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ПРЕДИСЛОВИЕ

Предлагаемый Комментарий по своей структуре и содержанию отличается от других изданий, вышедших ранее. По замыслу авторов, он должен служить нескольким целям.

Во-первых, предоставить исходную базу для изучения текста Федерального закона "Об охране окружающей среды" и, более того, российского экологического права в целом не только студентам юридических и иных вузов, но и практикам, реализующим его нормы в ходе экологического управления, контроля и надзора за соблюдением законности и правопорядка, обеспечивающим исполнение требований Закона и осуществляющим природоохранные мероприятия.

Во-вторых, объяснить пользователям причины внесения изменений в действующий с 2002 г. Закон, их содержание и цели.

В-третьих, обеспечить системное, комплексное толкование положений Федерального закона "Об охране окружающей среды" с учетом их значения и связанности с нормами административного, гражданского, уголовного, конституционного, налогового и иного смежного законодательства, в первую очередь с предписаниями федеральных актов об охране атмосферного воздуха, животного мира, лесов и иной растительности, водных объектов и др.

Для более быстрой, хотя и предварительной ориентации в структуре, содержании и практическом значении Закона к каждой его главе даны вводные замечания, в которые включены перечни вопросов, нуждающихся в особо внимательном освоении, общий обзор главы и ее статей, перечни основных понятий, значимых для понимания сути предписаний. В необходимых случаях коротко освещается история развития данного правового института или группы норм, выделенные на основании эмпирических исследований наиболее часто возникающие проблемные ситуации, трудности применения норм и способы их преодоления, а также дискуссионные проблемы, обсуждаемые в доктрине экологического права, но пока не решенные учеными.

В комментариях к каждой статье, кроме того, дается ее общая характеристика, выявляются цели, сфера действия и адресаты содержащихся в ней норм, разъясняются используемые понятия и понятийные обороты, поскольку юридическая техника, используемая российским законодателем, нередко осложняет понимание того, кому и для чего предназначены те или иные правила, запреты, ограничения.

Толкование норм Закона основано на учете конкретизирующих их нормативных правовых актов и связанных с ним предписаний смежного законодательства. Оно сопровождается в необходимых случаях практическими примерами, мнениями, зафиксированными в постановлениях и решениях высших судебных органов Российской Федерации, статистическими данными, характеризующими состояние, качество и изменения окружающей среды, а также эффективность реализации норм Закона.

Комментируемый Закон внес значимые изменения в экологическое законодательство России. Действовавший до его вступления в силу Закон РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" <1> обеспечивал реализацию правовых подходов к охране окружающей среды в стране на протяжении 10 лет. По оценкам специалистов, он являлся комплексным актом прямого действия и устанавливал экологические требования к источникам вредного воздействия на окружающую среду, к охране жизни и здоровья людей от неблагоприятных воздействий окружающей среды, а также обеспечивал правовую основу сохранения, восстановления, улучшения окружающей среды и усиления экологической безопасности населения и территорий, а также экологического правопорядка. По объему и кругу урегулированных вопросов Закон значительно превосходил республиканский Закон от 27 октября 1960 г. "Об охране природы в РСФСР" <2>. В нем было выделено 15 разделов, включавших 94 статьи. В них последовательно формулировались задачи и принципы охраны окружающей среды, был дан перечень объектов охраны (естественные экологические системы, озоновый слой атмосферы, земля, ее недра, поверхностные и подземные воды, атмосферный воздух, леса и иная растительность, животный мир, микроорганизмы, генетический фонд, природные ландшафты, особо охраняемые природные территории - практически все они в той или иной мере защищались и средствами уголовного закона), определена компетенция органов законодательной и исполнительной власти РСФСР и ее субъектов, а также специально уполномоченных государственных органов в области охраны окружающей среды и органов местного самоуправления (разд. I "Общие положения").

--------------------------------

<1> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 10. Ст. 457.

<2> ВВС РСФСР. 1960. N 40. Ст. 580.

В Законе впервые были установлены экологические права граждан и их гарантии, что оказало существенное воздействие на содержание статьи 42 Конституции РФ 1993 г., а также полномочия граждан и их объединений в области охраны окружающей среды, включая их обязанности (разд. II "Право граждан на здоровую и благоприятную окружающую природную среду"). Эта часть Закона отразила в максимальной степени тенденции, наметившиеся в сфере установления и защиты экологических прав граждан в разных странах.

Авторов проекта неоднократно упрекали в том, что в Законе даны лишь общие правоустанавливающие положения, касающиеся планирования и финансирования природоохранительных мероприятий, учета и социально-экономической оценки природных ресурсов, разрешительного порядка на комплексное природопользование (договор и лицензия), лимитирования и платности природопользования, создания и функционирования экологических фондов, экологического страхования и способов экономического стимулирования природоохранительной деятельности (разд. III "Экономический механизм охраны окружающей природной среды"). Отмечалось, что в этом акте отсутствуют конкретные правовые предписания. Но нельзя забывать, что в период его принятия многие из перечисленных институтов только начинали формироваться, и важно было обозначить их, показать их место в системе экологических требований.

Удачно были определены нормативы качества окружающей среды, предельно допустимых вредных воздействий, предельно допустимых концентраций вредных веществ, выбросов и сбросов этих веществ, а также нормативы предельно допустимых уровней шума, вибрации, магнитных полей, радиационного и иного вредного воздействия, предельно допустимые нормы применения агрохимикатов в сельском хозяйстве и нормативы предельно допустимых остаточных количеств химических веществ в продуктах питания, экологические требования к продукции, предельно допустимые нагрузки на окружающую среду, нормативы санитарных и защитных зон (раздел IV "Нормирование качества окружающей природной среды"). Данный раздел, не устанавливая конкретные нормативы, определил их систему, зависимость друг от друга, порядок утверждения, цели разработки и введения, показатели (дозы). Включение его в текст базового экологического акта позволило, во-первых, представить всю систему, во-вторых, продолжать поиск нормативных правовых актов, регулирующих конкретные нормативы.

Общие начала проведения государственной и общественной экспертизы были сформулированы в разделе V Закона. Эти положения сыграли самую существенную роль в становлении экологической экспертизы, определив принципиально содержание соответствующего Постановления Правительства РФ 1992 г., и нормы Федерального закона от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <3>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<3> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2010.

В разделе VI определялись экологические требования при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных объектов; они сопровождались указанием Закона на возможность приостановления или прекращения этих видов деятельности и введения ряда запретов.

Экологические требования при эксплуатации предприятий, сооружений и иных объектов конкретизировались в статьях, регулирующих правила охраны окружающей среды, предъявляемые в сельском хозяйстве, при планировании, проектировании, выполнении мелиоративных работ, при проектировании, строительстве, реконструкции городов и других населенных пунктов, при использовании радиоактивных материалов и химических веществ в народном хозяйстве, к военным, оборонным, энергетическим объектам, при разработке и реализации проектов, существенно влияющих на окружающую среду, а также в статьях, посвященных охране окружающей среды от вредного биологического воздействия, шума, вибрации, магнитных полей и иных вредных физических воздействий, от производственных и бытовых отходов (Раздел VII). Нормы этого Раздела установили общие границы правового регулирования. Впоследствии более или менее исчерпывающим образом они были конкретизированы рядом специальных экологических законодательных актов, например, Федеральными законами "Об использовании атомной энергии", "О мелиорации земель" и другими.

Важные понятия были введены в разделе VIII "Чрезвычайные экологические ситуации". Понятие природно-заповедного фонда, "порядок образования и режим особо охраняемых природных территорий", их виды были определены в разделе IX "Особо охраняемые природные территории и объекты", к которым были отнесены и редкие, и находящиеся под угрозой исчезновения растения и животные. На основе данного Раздела был впоследствии разработан специальный Федеральный закон (1995 г.) <4>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<4> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

Задачи, субъекты экологического контроля, перечень их прав и обязанностей, виды контроля регламентировались в разделе X "Экологический контроль". Общие принципы организации экологического воспитания и образования, проведения научных исследований устанавливались в разделе XI. Принципы и ориентиры для разрешения споров между различными субъектами были сформулированы в разделе XII "Разрешение споров в области охраны окружающей среды".

Ряд понятий, например, экологического правонарушения и экологического преступления, их объектов, а также виды и субъекты юридической ответственности, перечень составов административных экологических проступков и санкции за них были определены в разделе XIII "Ответственность за экологические правонарушения". Объектами Закон называл окружающую природную среду, здоровье людей, экологический правопорядок, экологическую безопасность общества, за посягательства на которые наступает дисциплинарная, материальная, административная или уголовная ответственность. Необходимо отметить, что помимо законодательных определений понятий, содержавшихся в статье 84 "Административная ответственность", что очень важно в данной сфере, эта статья действительно широко применялась в борьбе с нарушениями экологических требований. Многие из указанных в ней составов вошли в КоАП РФ.

Отдельным разделом XIV "Возмещение вреда, причиненного экологическим правонарушением" были установлены обязанность полного возмещения вреда, порядок возмещения вреда, причиненного здоровью граждан и их имуществу. Эти нормы также сыграли значительную роль, особенно до вступления в силу нового ГК РФ.

Наконец, вопросы международного сотрудничества и его принципы, верховенство норм международно-правовых актов регулировались в разделе XV. Текст Закона был прокомментирован <5>.

--------------------------------

<5> См., например: Охрана окружающей природной среды. Постатейный комментарий к Закону России / Под ред. В.П. Варфоломеева и В.В. Петрова. М., 1995; Комментарий к Закону РСФСР "Об охране окружающей природной среды" / Под ред. С.А. Боголюбова. М., 1996.

Сегодня его нормы воспринимаются как декларативные, некоторые положения выглядят слишком общими. Многие разделы Закона в середине 90-х годов были развернуты в отдельные законодательные акты, например об экологической экспертизе, земельном кадастре. Отдельные нормы устарели, а язык Закона иногда архаичен. Но следует учитывать, что его принятие сыграло колоссальную роль в становлении современного экологического законодательства, фактически предопределив направления его развития. Отдельные предписания повлияли на содержание уголовно-правовых запретов в УК РФ, административно-правовых запретов в КоАП РФ и т.п.

Как видно, ныне действующий акт отличается не только по содержанию, но и по структуре.

Первоначальный текст Федерального закона "Об охране окружающей среды" состоял из 16 глав, объединяющих 84 статьи. Через два с небольшим года после вступления его в силу в Закон начали вносить изменения. Так, в 2004 г. утратила силу ст. 15 о целевых программах <6>, а в 2005 г. - ст. 68.1, регулировавшая осуществление муниципального экологического контроля. В последующие годы в текст Закона был включен ряд новых статей, некоторые из них еще не вступили в силу.

--------------------------------

<6> См.: Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" // СЗ РФ. 2004. N 35. Ст. 3607.

Коротко рассмотрим вносившиеся в Закон изменения. В частности, в 2004 году в статью 5 было внесено изменение, касающееся осуществления государственного экологического контроля и порядка его регулирования в связи с принятием норм об объектах федерального государственного экологического контроля <7>.

--------------------------------

<7> См.: Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ. Анализ значения этих изменений см.: Применение ответственности за экологические правонарушения: Учеб.-метод. пособие для практических работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2007. С. 457 - 474.

В 2005 году была принята новая редакция статьи 6. Согласно данной статье были расширены полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации, связанные с охраной окружающей среды. В статье 7 были конкретизированы полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды в городских и сельских поселениях, городских округах. Все эти изменения были вызваны не потребностями совершенствования именно экологического управления, а общими реформами управленческой деятельности в стране. Отметим, что итоги этих реформ постоянно пересматриваются, а их показатели корректируются.

В том же ключе следует расценивать и изменения <8>, внесенные в 2004 году в статью 9. Они никоим образом не вызваны процессами экологического характера и значения, а проистекают из сложившихся в тот период оценок социально-политических отношений, и поэтому собственно к охране окружающей среды и государственному экологическому управлению имеют лишь косвенное (с идейной стороны), но весьма ощутимое (из-за последовавших сбоев в функционировании управленческих структур) отношение.

--------------------------------

<8> См.: Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ.

В 2006 году в статье 3 было установлено требование проверки хозяйственной деятельности на соответствие техническим регламентам, в статье 46 усилены экологические требования по охране окружающей среды в деятельности нефтеперерабатывающих производств.

В 2007 году была изменена статья 48, регулирующая ввоз ядерных материалов на основании договоров хранения.

Изменения, внесенные в 2008 году, касались статьи 64, из которой было исключено понятие муниципального экологического контроля, и статьи 43, которая теперь предусматривает охрану водных объектов при проведении мелиорации.

Незначительным изменениям подвергся Закон в 2009 году: из статей 44 и 52 были исключены отдельные определения, была дана новая редакция ч. 1 статьи 61 о понятии зеленого фонда городских и сельских поселений в связи с изменениями, внесенными в ЛК РФ <9>.

--------------------------------

<9> См.: Федеральный закон от 14 марта 2009 г. N 32-ФЗ "О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2009. N 11. Ст. 1261.

В 2010 году статья 65 Закона была дополнена пунктом об осуществлении государственного контроля и надзора.

В 2011 году в комментируемый Закон был также внесен ряд изменений. Так, статьи 48 и 51 теперь детализируют процедуру ввоза радиоактивных отходов; статьи 5, 6 и 54 подверглись изменениям в связи с осуществлением государственного экологического надзора как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации; из статьи 65 было исключено понятие капитального ремонта; статьи 1, 2, 5, 19 и 29 изменились в связи с изъятием определения государственных стандартов; статьи 1, 5, 6 и гл. X в действующей редакции уточняют проведение государственного экологического мониторинга.

В 2012 году были внесены следующие изменения: статья 3 теперь устанавливает независимость государственного экологического надзора; в статье 5 положение об осуществлении контроля за обеспечением радиационной безопасности было заменено на норму о проведении государственного надзора в указанной сфере; в статью 6 было внесено аналогичное изменение об экологическом надзоре на уровне субъектов Российской Федерации; из статьи 40 исключено понятие экологического контроля; статья 65 теперь регулирует государственный надзор в области использования и охраны водных объектов, также из указанной статьи были исключены определения показателей высокого и экстремально высокого химического и радиационного загрязнения окружающей среды.

В 2013 году в Закон также был внесен ряд поправок. В связи с обновлением законодательства об образовании в статью 71 внесены изменения в формулировки отдельных терминов, касающиеся различных ступеней образования, законодательства об охране окружающей среды. Кроме того, Закон был дополнен новыми статьями: 18.1 "Экономическое стимулирование прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции" и 69.1 "Государственный учет обращения озоноразрушающих веществ", также внесены изменения и дополнения в ряд других статей (ст. ст. 1, 5), регулирующих обращение озоноразрушающих веществ.

Постановлением Конституционного Суда РФ от 5 марта 2013 г. N 5-П положения статьи 16 комментируемого Закона признаны не соответствующими Конституции РФ в той мере, в какой - по смыслу, придаваемому этим нормативным положениям в системе действующего правового регулирования сложившейся правоприменительной практикой, - они допускают взимание публично-правового платежа за загрязнение окружающей среды со специализированных организаций за размещение в 2009 году отходов, образованных в результате хозяйственной и иной деятельности других организаций, на основании гражданско-правовых договоров, заключая которые, стороны исходили из того, что внесение платы за негативное воздействие на окружающую среду является обязанностью той организации, в результате хозяйственной и иной деятельности которой образовались отходы, а также в той мере, в какой в системе действующего правового регулирования в силу своей неопределенности они позволяют применять пятикратный повышающий коэффициент за сверхлимитное размещение отходов производства и потребления в отношении специализированной организации в случаях, когда размещаемые отходы образовались в результате хозяйственной и иной деятельности других организаций.

Изменения, внесенные в законодательство об особо охраняемых природных территориях и объектах, повлекли и изменения ряда статей в комментируемом Законе. Так, статья 1 дополнена абзацем 37, дающим определение объектам природного наследия: "объекты природного наследия - природные объекты, природные памятники, геологические и физиографические образования и строго ограниченные зоны, природные достопримечательные места, подпадающие под критерии выдающейся универсальной ценности и определенные Конвенцией об охране всемирного культурного и природного наследия"; в статье 4 фраза "Список всемирного культурного наследия и Список всемирного природного наследия" заменена словами "Список всемирного наследия".

Были внесены также и изменения в статью 40, в которой расширен ряд понятий, касающихся требований в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов энергетики и объектов использования атомной энергии.

Многочисленные изменения внесены в Закон в 2014 году.

Федеральным законом от 12 марта 2014 г. N 27-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления федерального государственного лесного надзора (лесной охраны) и осуществления мероприятий по защите и воспроизводству лесов" <10> введена подсистема государственного мониторинга воспроизводства лесов, система государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) (п. 3 ст. 63.1), установлено тождество понятий "федеральный государственный лесной надзор" и "лесная охрана" (п. 2. ст. 65).

--------------------------------

<10> СЗ РФ. 2014. N 11. Ст. 1092.

Наибольшие изменения текст комментируемого Закона претерпел в связи с принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <11>.

--------------------------------

<11> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

Значительно переработаны легальные дефиниции статьи 1, введены такие новые понятия, как "объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду", "комплексное экологическое разрешение", "технологические показатели", "технические нормативы", "стационарный источник загрязнения окружающей среды", "передвижной источник загрязнения окружающей среды" и другие. Дана новая редакция определения "технологические нормативы".

Принципы охраны окружающей среды (ст. 3) дополнены принципом обязательности финансирования юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, осуществляющими хозяйственную и (или) иную деятельность, которая приводит или может привести к загрязнению окружающей среды, мер по предотвращению и (или) уменьшению негативного воздействия на окружающую среду, устранению последствий этого воздействия.

Значителен объем нововведений, внесенных Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ в статьи 5 и 6. Новая редакция статьи 5 относит к ведению органов государственной власти Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, определение порядка организации и осуществления только федерального государственного экологического надзора (ранее - государственного экологического надзора). Указанным Законом также расширен перечень полномочий органов государственной власти Российской Федерации, предусмотренных статьей 5. Новая редакция статьи 6 содержит уточнения полномочий субъектов Российской Федерации в части учета негативного воздействия на окружающую среду. Из сферы ведения субъектов Российской Федерации исключен контроль за внесением платы за негативное воздействие на окружающую среду по объектам хозяйственной и иной деятельности.

С 1 января 2015 г. утратила силу статья 14, а с 1 января 2016 г. вступает в силу новая редакция статьи 16, а также новые статьи 16.1, 16.2, 16.3, 16.4 и 16.5. Положения исключенной статьи 14 о поддержке деятельности в сфере охраны окружающей среды получили развитие в новой редакции статьи 17, существенно дополненной и расширенной.

Принятие Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ оказало значительное влияние на содержание Главы V "Нормирование в области охраны окружающей среды". В соответствии с пунктом 11 ст. 1 этого Закона положения ст. 20 "Требования к разработке нормативов в области охраны окружающей среды" с незначительными изменениями включены пунктом 3 в статью 19 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.

Начиная с 1 января 2019 г. вступят в силу новые редакции статей 19 - 23. Следует при этом учитывать, что сфера регулирования статей в новой редакции не будет совпадать с содержанием соответствующих статей в действующей редакции Закона. Положения статей 19 и 20 в новой редакции будут объединены в ст. 19. Соответственно, вопросы нормативов качества окружающей среды будут регулироваться ст. 20 (в действующей редакции - ст. 21), нормативы допустимого воздействия - ст. 21 (в действующей редакции - ст. 22), нормативы выбросов (сбросов) - ст. 22 (в действующей редакции - ст. 23). Статья 23 в новой редакции будет посвящена регулированию новых механизмов, технологических нормативов и технических нормативов. Таким образом, нормы статей 21, 22 и 23 в действующей редакции с 1 января 2019 г. будут соответственно содержаться в статьях 20, 21 и 22 указанного Закона.

В целях совершенствования законодательства о наилучших доступных технологиях и в развитие изменений, внесенных в статьи 1 и 5, в текст комментируемого Закона введена статья 28.1 "Наилучшие доступные технологии". Она устанавливает цели использования таких технологий, а также особенности процедуры признания особого статуса за отдельными видами технологических процессов, оборудования, технических способов и методов в определенных областях хозяйственной или иной деятельности. С этой же целью перечень нормативных документов в области охраны окружающей среды дополнен такой категорией документов, как "технологические показатели наилучших доступных технологий" (п. 1 ст. 29).

Существенные изменения внесены Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ в положения о государственном экологическом надзоре (ст. ст. 65, 67 и 69). С 1 января 2019 г. в текст Закона вводится статья 67.1, регламентирующая порядок разработки и согласования планов мероприятий по охране окружающей среды и программ повышения экологической эффективности.

В соответствии со статьей 3 Федерального закона от 24 ноября 2014 г. N 361-ФЗ "О внесении изменений в статьи 5 и 10 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <12> в комментируемом Законе уточнен состав субъектов, участвующих в охране окружающей среды. В частности, устранена формулировка, допускавшая смешивание общественных и некоммерческих объединений ("общественных и иных некоммерческих объединений"). Действующая редакция Закона разграничивает общественные объединения и некоммерческие организации. Соответствующие изменения внесены в формулировки статей 1, 3, 11, 12 и 13, а также в название главы III комментируемого Закона.

--------------------------------

<12> СЗ РФ. 2014. N 48. Ст. 6642.

Федеральным законом от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления", отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации" <13> внесены изменения, которые вступают в силу с 1 января 2016 года. Они затрагивают полномочия органов государственной власти Российской Федерации в сфере установления порядка обращения с радиоактивными отходами и полномочия органов местного самоуправления в сфере обращения с отходами на территориях соответствующих городских, сельских поселений.

--------------------------------

<13> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. I). Ст. 11.

Указанным Законом с 1 января 2016 г. из пункта 1 ст. 36 исключается упоминание способов размещения отходов производства и потребления. Также с 1 января 2016 г. устраняется запрет на ввод в эксплуатацию объектов (зданий, строений, сооружений), не оснащенных техническими средствами обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления (п. 2 ст. 38). Новая редакция пункта 1 ст. 51 предусматривает, что радиоактивные отходы являются самостоятельным видом отходов, а не разновидностью отходов производства и потребления. Кроме того, вводятся положения, предусматривающие обязанность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность по утилизации отходов, публиковать отчеты о деятельности в области охраны окружающей среды (п. 4 ст. 51).

Таким образом, текст комментируемого Закона в 2014 г. претерпел изменения, носящие не только текущий, но и прогностический характер, поскольку многие нормы вступают в силу через определенные промежутки времени. Адресатам этих предписаний предоставлена возможность подготовиться к их исполнению и реализации.

В 2015 году, помимо небольшой корректировки статьи 5, в комментируемый Федеральный закон была введена новая статья 5.1, посвященная передаче осуществления полномочий федеральных органов исполнительной власти в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Тем не менее, несмотря на перечисленные изменения, вызванные чаще всего необходимостью согласования формулировок комментируемого Закона со вновь принимаемыми актами (большей частью регулирующими не экологические, а иные правоотношения), Федеральный закон "Об охране окружающей среды" можно оценить как стабильный, комплексный, головной источник российского экологического права.

В то же время усвоение и применение предписаний данного акта довольно сложны из-за обилия специальной терминологии, зачастую противоречивой и неапробированной, из-за декларативности норм, дублирования положений иных федеральных законов, отсутствия конкретно прописанных правил поведения субъектов норм.

По этой и другим причинам авторы очередного издания настоящего Комментария стремились в максимально возможной мере разъяснить спорные и неясные вопросы, чтобы способствовать грамотной и эффективной реализации положений Федерального закона "Об охране окружающей среды" с учетом меняющихся экологических, политических, социальных и правовых условий в наши дни.

Есть еще одно соображение, касающееся тех, кто должен соблюдать, применять и исполнять нормы данного Закона. Среди них не только юристы - работники правоохранительных и природоохранных органов, прокуратуры, судьи, юристы предприятий, фирм, иных организаций, т.е. лица, имеющие юридическое образование, или студенты, получающие такое образование, но и те, кто получил образование иного характера - химики, биологи, инженеры, хозяйственники, менеджеры и др. Для них, на наш взгляд, необходимо было дать разъяснения юридических терминов и конструкций, например понятий "юридическое лицо", "приостановление", "запрет", различий между ограничениями и запретами, требованиями, правилами, нормативами, стандартами и т.д. В то же время для юристов требуются дополнительные сведения о содержании специфических экологических и иных естественнонаучных терминов, таких как "экологическая система", "биологическое разнообразие", "химические вещества", "радиоактивные вещества", "озоноразрушающие вещества" и т.п.

Авторы Комментария надеются, что он окажется полезным для студентов и преподавателей юридических и иных вузов, научных работников, сотрудников природоохранных и правоохранительных органов, прокуратуры, судей, а также для всех граждан, интересующихся охраной окружающей среды в России и средствами ее правового обеспечения. Данное издание Комментария, как надеются авторы, может послужить действенным инструментом для понимания духа и буквы данного Закона в целях более эффективной охраны окружающей среды в России.

Законодательство Российской Федерации и иные нормативно-правовые акты, а также опубликованная судебная практика учтены в тексте Комментария по состоянию на 1 октября 2015 г.

Авторский коллектив выражает искреннюю признательность одному из соавторов, кандидату юридических наук, доценту юридического факультета Белгородского университета кооперации, экономики и права Людмиле Николаевне Чолтян, осуществившей сложную задачу по технической подготовке рукописи к изданию.
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доктор юридических наук, профессор,
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Комментарий к преамбуле
1. Общий обзор положений преамбулы. Она состоит из трех абзацев, каждый из которых имеет большое значение для понимания сути и целей комментируемого Закона. В первом абзаце повторяются конституционные положения, касающиеся прав и обязанностей граждан Российской Федерации и - как предполагается - иных субъектов права, поскольку они обозначаются в тексте как "каждый". Во втором абзаце формулируются не только правовые основы государственной экологической политики, но и ее цели. Третий абзац содержит указание на предмет (объект) правового регулирования, т.е. отношения в сфере взаимодействия общества и природы, причины, факторы, условия этих взаимоотношений, ограничивая их тем не менее осуществлением хозяйственной и иной деятельности. Кроме того - и это, видимо, предопределяет юридическое значение абзаца 3 комментируемой преамбулы, - в нем подчеркивается значение природной среды как важнейшей составляющей окружающей среды, без которой невозможна жизнь не только человека, но и всех других населяющих Землю существ (организмов). Наконец, в этом же абзаце устанавливаются - предварительно, но юридически более чем определенно - пространственные пределы действия Закона. Для этого использованы три показателя: территория Российской Федерации, ее континентальный шельф и исключительная экономическая зона.

2. Цели, сфера действия и адресаты предписаний преамбулы. В ней содержатся непосредственно обозначаемые и "скрытые" цели. К числу первых относятся те, которые вытекают из формулировок абзаца 2, т.е. сбалансированное решение социально-экономических задач, сохранение биологического разнообразия и другие цели, чрезвычайно значимые в экологическом, экономическом, социальном и иных аспектах устойчивого развития. Под устойчивым развитием понимается такое развитие, при котором удовлетворяются потребности настоящего времени, и не ставится под угрозу способность будущих поколений удовлетворять свои потребности <14>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<14> См. подробнее: Бринчук М.М. Экологическое право. М.: Высшее образование, 2005. С. 30 - 31; Вершило Н.Д. Эколого-правовые основы устойчивого развития / Под ред. М.М. Бринчука. М.: Формула права, 2008. С. 56 - 72.

Второй, не столь очевидный, ряд целей образуют указания, содержащиеся в абзаце 1 преамбулы. Здесь речь об установлении гарантий прав граждан в сфере экологии, гарантированных Конституцией Российской Федерации.

Наконец, третью группу целей, содержащихся в преамбуле комментируемого Закона и тоже "не просматривающихся" на первый взгляд, образуют те, которые обозначают обеспечение законности и правопорядка при осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

Сфера действия предписаний преамбулы благодаря их общему, абстрактному и всеохватывающему характеру распространяется на любое поведение, возникающее, осуществляемое, реализуемое при взаимодействии человека и общества с окружающей средой.

Поэтому адресатами преамбулы следует считать всех упомянутых в тексте комментируемого Закона субъектов, а их круг весьма представителен и охватывает международные организации, государства, органы государственной и исполнительной власти Российской Федерации и ее субъектов, органы местного самоуправления, их должностных лиц, граждан и т.д. и т.п.

3. Основные понятия. Преамбула насыщена как общеправовыми (например, "конституция"), так и специальными эколого-правовыми понятиями. Большинство из них разъясняется законодателем в статье 1 и в последующих нормах Закона. Часть терминов являются настолько общеупотребимыми, что не требует толкования, например "конституция", "закон", "потребность", "государственная политика" и т.п., несмотря на то что применительно к охране окружающей среды некоторые из них приобретают специфическое значение. Таковое будет оговорено в комментариях к отдельным статьям Закона.

4. Правовые основы государственной экологической политики. Ее образуют не только принятые в последнее время документы, именующиеся стратегиями, доктринами и т.п. <15>, но и весь комплекс законодательных и иных нормативных правовых актов, регулирующих охрану окружающей среды, которая в целях комментируемого Закона обозначается как охрана от негативных воздействий хозяйственной и иной деятельности.

--------------------------------

<15> См., например: Экологическая доктрина Российской Федерации, одобренная распоряжением Правительства РФ от 31 августа 2002 г. N 1225-р // СЗ РФ. 2002. N 36. Ст. 3510; Указ Президента РФ "О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию" // СЗ РФ. 1996. N 15. Ст. 1572; Военная доктрина Российской Федерации (утв. Президентом РФ 25 декабря 2014 г. N Пр-2976) // Российская газета. 2014. 30 декабря; распоряжение Президента РФ от 17 декабря 2009 г. N 861-рп "О Климатической доктрине Российской Федерации" // СЗ РФ. 2009. N 51. Ст. 6305; Морская доктрина Российской Федерации на период до 2020 года (утверждена Указом Президента РФ 27 июля 2001 г.). Документ опубликован не был.

Государственная экологическая политика <16> представляет собой совокупность решений и действий, осуществляемых уполномоченными органами власти и управления в области охраны окружающей среды в масштабах государства по различным направлениям, а также используемых для этого правовых и лежащих вне сферы права способов и средств.

--------------------------------

<16> Подробнее см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 57.

Взаимосвязи экологической и иных политик в области охраны окружающей среды. Чаще всего такого рода связи устанавливаются между экологической и энергетической, транспортной, градостроительной, сельскохозяйственной, промышленной, экономической и иными видами политики. Для целей комментируемого Закона именно эти виды политики являются наиболее важными, поскольку они в соответствии с законодательством Российской Федерации должны осуществляться с соблюдением требований, установленных экологическим законодательством РФ, общепризнанными принципами и нормами международного права, международными обязательствами России для достижения целей, определенных упомянутыми выше доктринами, концепциями и стратегиями.

5. Предмет правового регулирования. В абзаце 3 преамбулы он определен не как охрана окружающей среды, а как отношения в сфере взаимодействия общества и природы, возникающие при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, связанной с воздействием на природную среду. Тем самым из всего объема отношений "общество - природа" выделяются только те, которые связаны с хозяйственной и иной деятельностью (первое ограничение предмета регулирования), и то поведение, результаты которого влияют, воздействуют, изменяют состояние и качество окружающей среды (второе ограничение предмета регулирования). Такое влияние может быть и позитивным (улучшение, восстановление компонентов природной среды), и негативным (уничтожение, ухудшение, нерациональное использование и т.п.). В любом случае указанные ограничения все равно оставляют предмет регулирования по данному Закону чрезвычайно широким ввиду многообразия человеческой (хозяйственной и иной) деятельности и возможности наступления самых разных ее последствий для природы и ее элементов.

6. Действие Закона в пространстве. Оно определено в абзаце 3 преамбулы. Здесь указаны такие признаки, как территория Российской Федерации, континентальный шельф и исключительная экономическая зона РФ.

В соответствии с нормами международного права территорией государства является часть земного шара, принадлежащая определенному государству, в пределах которой оно осуществляет свое территориальное верховенство (суверенитет). Неотъемлемыми частями территории государства являются находящиеся в пределах его границ суша, недра, водные пространства и воздушное пространство.

Под государственной границей Российской Федерации понимается линия и проходящая по этой линии вертикальная поверхность, определяющая пределы государственной территории - суши, вод, недр и воздушного пространства (ст. 1 Закона РФ от 1 апреля 1993 г. N 4730-1) <17>.

--------------------------------

<17> ВСНД и ВС РФ. 1993. N 17. Ст. 594.

Действие комментируемого Закона распространяется и на континентальный шельф Российской Федерации, т.е. на морское дно и недра подводных районов, находящихся за пределами территориального моря Российской Федерации на всем протяжении естественного продолжения ее сухопутной территории до внешней границы подводной окраины материка (ст. 1 Федерального закона от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" <18>).

--------------------------------

<18> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

Нормы и требования комментируемого Закона распространяются и на исключительную экономическую зону, т.е. морской район, находящийся за пределами территориального моря Российской Федерации и прилегающий к нему, с особым правовым режимом, установленным Федеральным законом "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации", международными договорами Российской Федерации и нормами международного права (ст. 1 Федерального закона от 18 ноября 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации") <19>.

--------------------------------

<19> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

Глава I. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Для освоения значения и содержания норм главы I комментируемого Закона особое внимание надо обратить на:

- перечень понятий, характеризующих объекты правовой охраны, их свойства, виды и последствия негативного воздействия на них, а также перечень терминов, обозначающих различные правовые инструменты (средства и способы), используемые в целях регулирования охраны среды и ее компонентов;

- структуру экологического законодательства Российской Федерации и круг источников права, регулирующих охрану окружающей среды, их иерархию и значение;

- перечень, содержание и значение принципов охраны окружающей среды, их взаимосвязи с принципами устойчивого развития и иными принципами международного экологического права, а также с принципами российского экологического права и законодательства, закрепленными в смежных актах;

- классификацию объектов охраны и классификацию видов негативного воздействия на них;

- различия в правовых статусах объектов правовой охраны.

2. Общий обзор главы. Она состоит из шести статей, разных по объему, и регулирующих, несомненно, весьма значимые вопросы.

Статья 1 содержит перечень из 52 понятий, имеющих преимущественно эколого-правовое, экологическое или юридическое содержание и значение. В статье 2, состоящей из шести пунктов, соответственно обозначены конституционная основа действующего законодательства об охране окружающей среды и круг источников права разной юридической силы, регулирующих эколого-значимую деятельность (п. п. 1 и 4). Здесь же устанавливаются пространственные пределы действия комментируемого Закона (п. п. 2 и 3), а также соотношение его предписаний с нормами международного и смежного (природоресурсного) законодательства, с нормами законодательства о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения и охране здоровья граждан.

Статья 3 содержит перечень, состоящий из 24 принципов (по названию статьи - это принципы охраны окружающей среды, по ее содержанию - это принципы хозяйственной и иной деятельности различных субъектов, оказывающей воздействие на окружающую среду). В статье 4, включающей один пункт, также содержатся перечни, во-первых, видов негативного воздействия (деятельности), одновременно расцениваемых - из-за особенностей русского языка - как последствия такого воздействия; во-вторых, объектов охраны.

Статья 4.1 посвящена загрязняющим веществам и состоит из двух пунктов. В пункте 1 определены факторы, подлежащие учету при принятии решения о необходимости мер государственного регулирования в сфере охраны окружающей среды (вредоносность, данные государственного экологического мониторинга и наличие методик измерения). Второй пункт определяет орган государственной власти, уполномоченный формировать перечень подлежащих регулированию загрязняющих веществ (Правительство Российской Федерации).

Статья 4.2, состоящая из четырех пунктов, устанавливает: категоризацию объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (п. 1); критерии, подлежащие учету при отнесении объектов к той или иной категории (п. 2); а также орган, уполномоченный устанавливать такие критерии (п. 3). Пункт 4 содержит отсылку к процессу (государственный учет), в ходе которого происходит отнесение объекта к той или иной категории опасности (I - IV), а также условие изменения класса опасности (актуализация учетных сведений об объекте).

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы I. В отношении общих положений, которые по сложившейся традиции регулируются в самом начале любого российского закона, ясно, что они носят наиболее абстрактный и широкий характер. Это вполне оправданный подход, поскольку нормы, регламентирующие общие положения того или иного законодательного акта, пронизывают и сводят к единому знаменателю все остальные предписания.

С учетом сказанного отметим, что главные цели комментируемого Закона состоят в:

- обеспечении единства правового регулирования охраны окружающей среды;

- разграничении сфер и предметов регулирования между различными отраслями российского права - экологическим, природоресурсным, гражданским, конституционным и др.;

- создании и легитимации основополагающих начал деятельности самых разных субъектов права по охране окружающей среды, ее компонентов и объектов;

- обеспечении законности и правопорядка при осуществлении этой деятельности на всех уровнях.

Поэтому сфера действия норм главы I чрезвычайно широка. Она охватывает любые решения, действия и деятельность, так или иначе связанные с оказанием воздействий (как негативных, так и позитивных) на окружающую среду и ее элементы, вне зависимости от их правовой принадлежности (чисто эколого-правовые, налоговые и финансовые, контрольные, информационные и т.д.). Такое широкое поле объясняется тем, что в комментируемой главе регулируются понятия, принципы, отношения в области окружающей среды, определяются объекты охраны и источники права, по которым осуществляется эколого-значимая деятельность, и их соотношение со смежным законодательством.

Адресаты норм данной главы, соответственно, представляют собой наиболее широкий круг субъектов права: от государства до граждан, от должностных лиц до индивидуальных предпринимателей, от международных организаций до юридических (российских и иностранных) лиц.

4. Основные понятия. В комментируемой главе таких понятий очень много; их список не ограничивается перечисленными в статье 1. И в статьях 2 - 4 используются термины, содержание и значение которых надо уяснить при изучении и применении не только норм главы 1, но и всего Закона в целом.

Все понятия, употребляемые в тексте комментируемой главы, можно разделить на несколько групп. В первую из них входят те термины, которые имеют ярко выраженное экологическое или иное естественнонаучное происхождение (и во многом - содержание). Среди них "окружающая среда", "природная среда", "компоненты природной среды", "природный объект", "природно-антропогенный объект", "растительность", "дендрологические парки", "заказник", "животные" и др. Акцент на это происхождение и содержание отнюдь не означает, что указанные понятия не значимы в юридическом смысле. Напротив, таковым смыслом они наполняются в ходе их использования по тексту комментируемого Закона.

Во вторую группу входят те термины, которые преимущественно восходят к общепринятым в российском правовом языке и законодательстве понятиям, но приобретают специфическое значение в соотношении с объектом правового регулирования, т.е. окружающей средой и природными ресурсами. В их числе "использование природных ресурсов", "нормативы" (качества окружающей среды и т.п.), "лимиты" (на выбросы и сбросы загрязняющих веществ) и многие другие.

Третья группа образуется из общеправовых понятий: "законодательство", "закон", "территория Российской Федерации", "международный договор", "платность", "требование" и проч.

Разъяснение перечисленных и иных понятий дается в комментарии к статьям 1 - 4 данной главы, а также в комментариях к иным статьям Закона.

5. Эволюция подхода к законодательному регулированию окружающей среды и изменения действующего законодательства. История формирования и развития экологического права и законодательства в нашей стране (собственно, как и в других странах) представляет собой чрезвычайно любопытный предмет изучения и исследования, которому пока что, на наш взгляд, отечественные специалисты уделяли недостаточное внимание <20>.

--------------------------------

<20> См. об истории российского экологического законодательства: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 135 - 148; Дубовик О.Л., Карху О.С., Пономарева Е.Н., Шишенина И.С. Экологическое право. Библиография (1990 - 2001 гг.). М.: Дашков и Ко, 2003.

Понятно, что изучение данной проблемы представляет собой специальную задачу и ее освещение в рамках настоящего Комментария выходит за рамки толкования его норм. Тем не менее напомним, что в РСФСР (как и в других союзных республиках СССР в 60-е годы XX в.) 27 октября 1960 г. был принят Закон "Об охране природы в РСФСР", который был первым комплексным актом того, что мы сейчас называем экологическим законодательством. Несмотря на небольшой объем (всего 22 статьи), в нем были сформулированы важные положения о подлежащих охране объектах (к ним относились земля, недра, воды, леса и иная естественная растительность, зеленые насаждения в населенных пунктах, типичные ландшафты, редкие и достопримечательные природные объекты, курортные местности, лесопарковые защитные пояса и пригородные зеленые зоны, животный мир и атмосферный воздух), о планировании, учете количества и качества природных ресурсов, ответственности руководителей ведомств и предприятий и т.п.

Надо сказать, что многие нормы Закона были конкретными, адресными и могли бы с соответствующей корректировкой быть истребованы и сегодня (например, положение об участии общественных организаций в охране природы (ст. 16), об охране животного мира (ст. 11)).

О сменившем его Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" - см. предисловие к данному Комментарию.
Что касается изменений действующего Федерального закона "Об охране окружающей среды", то глава 1 подвергалась им неоднократно. В определенной степени затронута статья 1 - в части определения понятия государственного мониторинга окружающей среды, но не по сути данного понятия, а в связи с перераспределением полномочий и предметов ведения, а также изменениями системы и структуры органов исполнения власти по Федеральному закону от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ <21>.

--------------------------------

<21> СЗ РФ. 2004. N 35. Ст. 3607.

В 2011 году изменилось понятие системы требований в области охраны окружающей среды, предъявляемых к хозяйственной и иной деятельности, изменились понятия объектов природного наследия и объектов всемирного природного наследия; в 2013 году был введен ряд новых понятий, касающихся веществ, разрушающих озоновый слой.

В статью 2 Закона было внесено изменение, касающееся отношений в области охраны окружающей среды, возникающих при установлении обязательных требований к продукции, в том числе зданиям и сооружениям, или к продукции и связанным с требованиями к продукции процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, которые в настоящее время регулируются законодательством Российской Федерации о техническом регулировании.

Весьма немногочисленны, хотя и имеют существенное значение, изменения статьи 3 <22> в отношении принципа обязательности проведения проверки проектов.

--------------------------------

<22> См.: Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

Ранее принцип звучал следующим образом: "обязательность проведения государственной экологической экспертизы проектов и иной документации, обосновывающих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан".

В ныне действующем законодательстве этот принцип определяется так: "обязательность проведения в соответствии с законодательством Российской Федерации проверки проектов и иной документации, обосновывающих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан, на соответствие требованиям технических регламентов в области охраны окружающей среды". Далее в упомянутой статье принцип независимости экологического контроля заменен на "независимость государственного экологического надзора".

В статье 4 изменилось понятие Списка всемирного наследия и объектов, в него входящих.

Особого внимания заслуживают изменения, внесенные в текст комментируемого Закона Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <23>.

--------------------------------

<23> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

К наиболее значимым можно отнести изменения, внесенные в статью 1 "Основные понятия". Новая редакция абз. 19 ст. 1, во-первых, устраняет тождество понятий "нормативы в области охраны окружающей среды" и "природоохранные нормативы" и, во-вторых, de jure исключает понятие "природоохранные нормативы" из числа правовых категорий, регулируемых законодательством в сфере охраны окружающей среды. С 1 января 2019 г. понятие лимитов на выбросы и сбросы (абз. 27 ст. 1) будет изложено в двух абзацах в новой редакции, устанавливающих отдельно содержание понятий "временно разрешенные выбросы" (абз. 27 ст. 1 в новой редакции) и "временно разрешенные сбросы".

В абзаце 31 ст. 1 уточнен объект экологического контроля. Ранее объектами такого контроля являлись субъекты хозяйственной и иной деятельности, а в новой редакции - юридические лица и индивидуальные предприниматели. В абзац 32 ст. 1 внесены редакционные изменения, связанные с исключением из абз. 19 слов "природоохранные нормативы". В результате из абзаца 32 также исключено понятие "природоохранные нормативы" и заменено понятием "нормативы в области окружающей среды".

В абзац 33 ст. 1, содержащий определение экологического аудита, внесены редакционные изменения, связанные с уточнением объекта экологического контроля. Соответственно, объектом экологического контроля теперь являются не субъекты хозяйственной и иной деятельности, а юридические лица и индивидуальные предприниматели.

Уточнено название понятия, обозначающего технологии, применение которых позволяет наилучшим способом соответствовать на современном этапе критериям результативности охраны окружающей среды (абз. 34 ст. 1). Таким образом, на смену понятию "наилучшие существующие технологии" пришло понятие "наилучшие доступные технологии", дано новое легальное определение данного понятия.

В новую редакцию статьи 1 законодатель также ввел такие понятия, как "объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду" (абз. 52), "комплексное экологическое разрешение" <24> (абз. 53), "технологические показатели" (абз. 55), "технические нормативы" (абз. 56), "стационарный источник загрязнения окружающей среды" (абз. 57), "передвижной источник загрязнения окружающей среды" (абз. 58), также дана новая редакция легального определения технологических нормативов (абз. 54).

--------------------------------

<24> Институт комплексного экологического разрешения получил дальнейшее развитие на основании пунктов 6, 7 статьи 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ.

Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ в статью 3 внесены редакционные изменения, учитывающие замену в новой редакции ст. 1 термина "наилучшие существующие технологии" термином "наилучшие доступные технологии" (абз. 15 ст. 3). Здесь также уточняется перечень субъектов, деятельность которых подлежит регулированию на основе принципа сочетания общего и индивидуального подходов (ранее - субъекты хозяйственной или иной деятельности, ныне - юридические лица и индивидуальные предприниматели) (абз. 18 ст. 3). Кроме того, в статью 3 введен новый принцип (абз. 25) - принцип обязательности финансирования юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями мер по предотвращению и (или) уменьшению негативного воздействия на окружающую среду, а также устранению последствий этого воздействия.

В соответствии с пунктом 3 ст. 1 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ статья 4 комментируемого Закона изложена в новой редакции, в которой детализированное описание объектов охраны окружающей среды (земля, недра, атмосферный воздух и т.п.) заменено обобщающими терминами "компоненты природной среды", "природные объекты" и "природные комплексы". Также указанным Законом в главу I введены две новые статьи - 4.1 "Загрязняющие вещества" и 4.2 "Категории объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" (см. комментарии к ним).

Тем не менее следует сделать вывод, что нормы главы I являются стабильными, а их реализация относится к числу постоянных и пролонгируемых во времени задач субъектов правоприменения.

6. Связи норм главы I с иными предписаниями комментируемого Закона. Они очевидны и проявляются по многим направлениям.

Во-первых, такие связи устанавливаются по используемой терминологии: она должна быть адекватной и единой по употреблению и пониманию.

Во-вторых, установление в статье 2 круга источников права и отношений в области окружающей среды, ими реализуемых, а также критериев разграничения сфер действия комментируемого Закона с иными актами должно учитываться при установлении правовых основ и механизмов всех иных предписаний Федерального закона "Об охране окружающей среды": от указанных в нем дозволений до установленных им специальных требований в отношении тех или иных конкретных природоохранных мероприятий или видов производственной, научной и иной деятельности, от отсылочных норм к специальному законодательству о чрезвычайных ситуациях либо уголовной ответственности до правил проведения государственного или иного экологического контроля.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Они возникают главным образом вследствие недостаточно стандартного для российского законодательства соотношения между абстрактными, общими правовыми нормами, устанавливающими понятия, принципы, легитимные основы и т.п., и нормами конкретными, содержащими правила поведения, формулирующими права и обязанности, запреты и ограничения, между реализуемостью общих предписаний, к примеру, о принципе соблюдения права человека на благоприятную окружающую среду и способностью, желанием и возможностями в данных социально-политических и экономических условиях судебной и иной правоприменительной практики усвоить и применять их. Понятно, что указанные проблемные ситуации не могут быть решены в контексте обеспечения реализации комментируемого Закона; они носят более широкий характер, а их разрешение зависит от иных, даже не всегда правовых, обстоятельств. Тем не менее сказанное отнюдь не означает, что практики могут игнорировать положения, например, статьи 3 о принципах. Напротив, они должны стремиться к их усвоению и реализации.

Ряд трудностей при применении норм комментируемой главы, как, впрочем, и других статей Федерального закона "Об охране окружающей среды", возникает в связи с необходимостью обращения к конкретизирующим нормативно-правовым актам, а также к смежному (природоресурсному, экологическому) и иному (конституционному, гражданскому, административному, уголовному и другому) законодательству.

Разрешение проблемных ситуаций и преодоление трудностей применения норм главы I требуют глубокой и тщательной проработки всех предписаний, ориентации на оправдавшие себя опыт практиков и достижения доктрины экологического права.

8. Спорные вопросы. В теории экологического права ведутся дискуссии и по понятиям, обозначенным в статье 1, и по относимости принципов, указанных в статье 3, к правовым принципам, и по обоснованности включения отдельных принципов (в случае если они таковыми признаются) в общий их перечень. Наименее острыми на этом фоне выглядят вопросы о перечне объектов правовой охраны: в доктрине явственно проглядывается тенденция к максимально возможному расширению данного перечня, что вполне обоснованно с учетом значения окружающей среды и ее компонентов как условия жизнедеятельности людей.

Статья 1. Основные понятия

Комментарий к статье 1
1. Общий обзор статьи. Она включает краткие разъяснения пятидесяти двух понятий, являющихся необходимыми для применения комментируемого Закона и используемых в его статьях. Эти понятия характеризуют:

- объекты правового регулирования (окружающая среда, природная среда, ее компоненты и т.п.);

- правовые меры и ограничения деятельности (нормативы, требования, лимиты);

- отдельные правовые инструменты охраны окружающей среды (аудит, мониторинг, контроль);

- понятие и обращение озоноразрушающих веществ;

- иные показатели и последствия деятельности, связанной с использованием окружающей среды и оказанием на нее воздействий (экологический риск, экологическая безопасность, вред окружающей среде).

Перечень основных понятий является закрытым.

При освоении текста комментируемой статьи следует также иметь в виду, что содержащиеся в ней разъяснения понятий включают, в свою очередь, целый ряд экологических и правовых терминов, которые также нуждаются в толковании (эффект "матрешки").

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью в данном случае является выработка единого подхода (общего правового языка) к содержанию опорных элементов текста Закона, обеспечение целостности правовой охраны окружающей среды и устойчивых связей норм комментируемого акта с иными законодательными и нормативными правовыми источниками экологического права. Сфера действия положений статьи 1 охватывает любые виды поведения, регулируемые экологическим законодательством, поскольку данный Закон является его головным актом, а содержащиеся в нем термины и их разъяснения должны определять в качестве ведущих все иные понятия. Следовательно, адресатами статьи 1 являются все те субъекты права, которые должны соблюдать, исполнять и применять нормы комментируемого Закона.

3. Окружающая среда. В тексте комментируемого Закона это понятие формулируется более чем лаконично и фактически обозначает совокупность составляющих ее компонентов и объектов, т.е. в таком виде указывает лишь на целостность правового понимания окружающей среды, не раскрывая ее свойств, характеристик и связей между составляющими ее элементами. Поэтому для освоения содержания данного термина приходится обращаться к естественнонаучным толкованиям и к доктрине экологического права.

В литературе различают общее понятие среды как вещества и (или) пространства, окружающего рассматриваемый объект (физ.); природные тела или явления, с которыми организм находится в прямых или косвенных взаимоотношениях, связях (экол.); совокупность физических (природных), природно-антропогенных (культурных ландшафтов, населенных мест и т.п.) и социальных факторов жизни человека (соц.-экол.) <25>. При этом различают разновидности среды: абиотическую, агрессивную, антропогенную, техногенную, биогенную, внешнюю, внутреннюю, культурную и др. Определяя эти виды, Н.Ф. Реймерс указывал, что понятие "окружающая среда" означает то же самое, что и внешняя среда, т.е. силы и явления природы, ее вещество и пространство, любая деятельность человека, находящаяся вне рассматриваемого объекта или субъекта, но необязательно непосредственно контактирующая с ним, а находящаяся в непосредственном контакте с объектом или субъектом. При этом, по его мнению, данный термин требует определенного дополнения: среда, окружающая кого или что? Более того, он писал: "В последнее время широко распространяется бессмысленное с точки зрения семантики русского языка словосочетание "среда окружающая" (кого? Совершенно неясно, очевидно, подразумевается - человека), возникшее от английского "environment" - среда; среда, окружающая что-то, а с определенным артиклем "the environment" - непосредственное окружение чего-то (кого-то) или Природа (универсум, мир Земли, Вселенная). Правильно говорить "окружающая человека среда", но конструкция "окружающая среда"... прочно вошла в язык" <26>.

--------------------------------

<25> См.: Реймерс Н.Ф. Природопользование. Словарь-справочник. М.: Мысль, 1990. С. 489 - 490.

<26> Там же. С. 492.

Отметим, что в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" данное понятие не раскрывалось, хотя в статье 4 в перечне объектов охраны окружающей природной среды перечислялись три группы ее компонентов:

1) естественные экологические системы, озоновый слой атмосферы;

2) земля, ее недра, поверхностные и подземные воды, атмосферный воздух, леса и иная растительность, животный мир, микроорганизмы, генетический фонд, природные ландшафты;

3) государственные природные заповедники, природные заказники, национальные природные парки, памятники природы, редкие или находящиеся под угрозой исчезновения виды растений и животных и места их обитания.

При этом в преамбуле Закона говорилось о природе и ее богатствах.

Различные авторы подчеркивали разные стороны понятия "окружающая среда", выделяя наиболее важные моменты, в частности: окружающая среда является операционным базисом многообразной человеческой деятельности, совокупностью естественных элементов, т.е. созданных природой, но в большей или меньшей мере преображенных человеком и составляющих в данном месте и в данное время условия жизни людей; это весь материальный мир, находящийся вне человеческого общества, окружающий общество. Окружающая среда существует как целое, взятое в разных масштабах и в разных сочетаниях, а не только как совокупность отдельных элементов, природных ресурсов и природных объектов. Подчеркивается, что окружающая среда служит условием и средством жизни человека, территорией, на которой он проживает, пространственным пределом осуществляемой государственной власти, местом для размещения объектов промышленности, сельского хозяйства, культурно-бытового назначения и иных.

В законодательстве о санитарно-эпидемиологическом благополучии среда обитания понимается как "совокупность объектов, явлений и факторов окружающей (природной и искусственной) среды, определяющей условия жизнедеятельности человека", а в перечень этих факторов включены биологические (вирусные, бактериальные, паразитарные и иные), химические, физические (шум, вибрация, ультразвук, инфразвук, тепловые, ионизирующие, неионизирующие и иные излучения), социальные (питание, водоснабжение, условия быта, труда, отдыха) и иные, оказывающие или могущие оказать воздействие на человека и (или) на состояние здоровья будущих поколений (ст. 1 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения").

4. Природная среда (далее также - природа). По тексту комментируемого Закона данное понятие фактически совпадает с понятием "окружающая среда", хотя из него исключен по понятным причинам такой компонент, как антропогенные объекты. Тем не менее в естественнонаучной, философской и экологической литературе понятие природы отличается от понятия окружающей среды по большему количеству признаков. Так, в широком смысле Природа - это все сущее, весь мир и многообразие его форм; данное понятие употребляется в одном ряду с такими, как энергия, универсум, Вселенная (ныне - возможно, и с понятием "информация". - О.Д.); природа - объект естествознания; совокупность естественных условий существования человеческого общества <27>, на которую прямо или косвенно воздействует человечество, с которой оно связано хозяйственной деятельностью <28>.

--------------------------------

<27> См.: Советский энциклопедический словарь. М.: Советская энциклопедия, 1982. С. 1073.

<28> См.: Реймерс Н.Ф. Указ. соч. С. 404.

Выделяют природу первую, т.е. естественные экосистемы Земли; вторую, т.е. преобразованные человеком экосистемы, не способные к самостоятельному поддержанию и воспроизведению в течение длительного времени; третью, т.е. искусственно созданные человеком системы окружающей его среды, а также дикую природу, т.е. участки природы, не нарушенные хозяйственной деятельностью человека, на которые он влияет лишь как биологическое существо или только опосредованно через глобальные изменения мира <29>.

--------------------------------

<29> Там же. С. 404.

В целях комментируемого Закона приходится принимать во внимание все аспекты понимания природы - и с заглавной, и с прописной буквы, и все ее разновидности, поскольку антропогенные объекты оказывают (могут оказать) влияние на любой компонент природы.

5. Компоненты природной среды. Перечень их является открытым, поскольку в абзаце 3 комментируемой статьи Закона говорится об иных организмах. Важно, что в своей совокупности они обеспечивают благоприятные условия жизни на Земле. Понятия отдельных компонентов - см. в комментарии к ст. 4.
6. Природный объект. Определяющим в характеристике данного понятия является такое их свойство, как естественность, "природность" состояния, т.е. неизмененность деятельностью человека, хотя в отношении ландшафтов (даже с оговоркой - природные) данное свойство далеко не всегда им присуще. В случае определения комментируемым Законом рассматриваемого понятия, как и проанализированных выше, использована юридическая техника перечисления его компонентов. Их список также является открытым, поскольку законодатель не указывает перечня элементов, составляющих естественные экологические системы и природные ландшафты, а оба они имеют более чем сложную структуру.

6.1. Естественные экологические системы. В литературе они понимаются как "любое сообщество живых существ и среда его обитания, объединенные в единое функциональное целое, возникающее на основе взаимозависимости и причинно-следственных связей, существующих между отдельными экологическими компонентами" <30>. Выделяют микроэкосистемы (ствол гниющего дерева и т.п.), макроэкосистемы (океан, континент и т.п.), мезоэкосистемы (лес, пруд и т.п.), глобальную экосистему, т.е. биосферу как нижнюю часть атмосферы, гидросферу, и верхнюю часть атмосферы Земли, населенные живыми организмами (по выражению В.И. Вернадского - область существования живого вещества), оболочку Земли, в которой совокупная деятельность живых организмов проявляется как геохимический фактор планетарного масштаба, область системного взаимодействия живого и косного вещества на нашей планете <31>.

--------------------------------

<30> Там же. С. 599.

<31> Там же. С. 47, 599.

6.2. Природный ландшафт. Это однородная по условиям своего развития природная система, основная категория территориального деления географической (и экологической) оболочки, природный территориальный комплекс любого вида (например, горный ландшафт и т.п.), объединяющий местность, произрастающие на ней растения, обитающих животных, выходы горных пород и др. компоненты, находящиеся в тесной связи и функциональной зависимости. Н.Ф. Реймерс разъяснял это понятие с нескольких позиций <32>. Так, он выделял в данном природном географическом комплексе следующие значения.

--------------------------------

<32> Там же. С. 261.

Ландшафт - природный географический комплекс, определяемый как:

1) сравнительно небольшой специфичный и однородный участок земной поверхности ("географический индивид"), ограниченный естественными рубежами, в пределах которых природные компоненты находятся в сложном взаимодействии и приспособлены друг к другу;

2) совокупность взаимосвязанных и взаимообусловленных предметов и явлений природы, исторически складывающих развивающийся во времени физико-географический комплекс или ряд комплексов;

3) "...область, в которой характер рельефа, климата, растительного покрова, животного мира, населения и, наконец, культура человека сливаются в единое гармоничное целое, типически повторяющееся на протяжении известной (ландшафтной) зоны Земли" <33>;

--------------------------------

<33> Берг Л.С. География и ее положение в ряду других наук // Вопросы страноведения. М.; Л., 1925. С. 7.

4) обобщающее понятие для объединения типологических комплексов более низкого иерархического ранга, которые могут быть территориально разобщенными, но сходными по основным природным чертам (например, водораздельные ландшафты с определенной растительностью и почвами, составляющие общий степной ландшафт);

5) природный географический комплекс, в котором все основные компоненты: рельеф, климат, воды, почвы, растительность и животный мир, - находятся в сложном взаимодействии и взаимообусловленности, образуя однородную по условиям развития единую неразрывную систему;

6) крупное подразделение земной поверхности или толщи океана, в пределах которого пространственное положение, геоморфологические особенности, субстраты (почвы и подпочвы, донные осадки, соленые, пресные воды и т.п.), приход энергии или атмосферно-климатические процессы, фазовое состояние среды в совокупности с антропогенными воздействиями или без них создают условия для специфического сочетания и сукцессионного развития комплекса продуцентов, консументов и редуцентов, в свою очередь, влияющих на абиотические условия среды. В целом эти живые организмы формируют экосистему данного подразделения суши или акватории с более или менее ясно различимыми рубежами;

7) общее понятие для любых типологических и региональных географических единиц, аналогичное понятиям "рельеф" или "климат";

8) общий вид местности, пейзаж.

Ландшафты бывают нескольких видов: агрокультурный (сельскохозяйственный), антропогенный, геохимический, городской, индустриальный, культурный, нарушенный, оптимальный, охраняемый, техногенный, природный, т.е. не преобразованный деятельностью человека, а поэтому характеризующийся саморазвитием <34>.

--------------------------------

<34> Подробнее см.: Там же. С. 261 - 262.

6.3. Элементы экосистем и природных ландшафтов. В их числе почва, леса и иная растительность, в том числе мхи, лишайники, грибы, а также животные, микроорганизмы, водные объекты и их части, фрагменты недр, служащие местообитанием объектов животного и растительного мира, местом образования и расположения подземных водных объектов и т.д. и т.п. И отдельные элементы экосистем, и составляющие природных ландшафтов охраняются экологическим, административным, уголовным и иными отраслями права (см. комментарий к ст.ст. 4, 75).

7. Природно-антропогенный объект. При определении данного понятия следует исходить из того, что его первичная суть сходна с объектами природными, но в юридическом смысле преобразуется в результате введения дополнительных признаков. Такими признаками являются:

а) измененность в результате хозяйственной или иной деятельности (например, осуществленной в целях военных, т.е. испытания ядерного оружия, применения биологического или токсинного оружия и проч., научных - при проведении экспериментов по выпуску генно-модифицированных организмов в окружающую среду и т.п.). Перечень видов изменяющих природные объекты видов деятельности - открытый;

б) не естественное, а искусственное происхождение, созданность его человеком (в наши дни в этом плане можно уже говорить не только о посаженных лесах, осушении болот, обводнении пустынь и тому подобных образованных человеком объектах, но и о гибридах и химерах как искусственно созданных живых организмах, хотя в данном случае возникают проблемы установления природности присущих им свойств;

в) специальное значение. В комментируемом Законе указаны только два из них - рекреационное (тогда природно-антропогенные объекты служат удовлетворению потребностей людей в отдыхе, туризме, лечении и оздоровлении) и защитное (тогда природно-антропогенные объекты предназначены для сохранения и/или восстановления окружающей среды, ее элементов, предупреждения негативных изменений и проч.). Хотя оба признака являются достаточно объемными, следует признать, что при определении понятия природно-антропогенных объектов законодатель не учел, может быть, и не мог учесть развития биотехнологий и генной инженерии;

г) обладание свойствами природного объекта, что означает превалирование функций естественно-природного характера над происхождением данного объекта, приобретение (или сохранение в большей части) свойств, характеристик, сходных со свойствами объектов природного (натурального) происхождения.

8. Антропогенный объект. Здесь - в отличие от предыдущего понятия - определяющими являются два показателя (качества):

а) отсутствие природных свойств;

б) целевое предназначение - удовлетворение социальных потребностей, видимо, относящихся не к рекреационным, а к иным (производственным, транспортным и т.п.), хотя, конечно, и в данном случае подразумеваются связи и воздействия антропогенных объектов на природу (окружающую среду), их включенность в нее.

Третье свойство является общим и для природно-антропогенных и для антропогенных объектов - их созданность человеком.

9. Естественная экологическая система - см. п. п. 6.1 и 6.3 комментария к данной статье.
10. Природный комплекс. Данное понятие подчеркивает связи природных объектов, позволяющие рассматривать их некоторую совокупность в качестве особого, специально охраняемого объекта. Перечень признаков, позволяющих характеризовать такую совокупность именно как комплекс, является открытым. Законодатель выделил среди них лишь функциональность, которую в данном случае можно трактовать как общность проявлений, возможностей использования человеком; естественность, т.е. природное происхождение, географическое расположение, т.е. ограниченность некоторыми пространственными пределами; иные соответствующие признаки, к которым, видимо, следует отнести присущую данной местности растительность, обитание на ней определенных видов животных и т.п.

Кроме того, следует учесть, что в российском законодательстве и доктрине экологического и уголовного права укоренилось понимание природных комплексов как взятого под охрану государства объекта (например, в ст. 243 УК РФ) или как природного комплекса с указанием конкретного географического объекта, урбанизированной территории (например, природный комплекс города Москвы). В основном здесь речь идет о природно-географических объектах (ландшафтах), не имеющих статуса особо охраняемой природной территории, но представляющих собой целостные однородные участки территории, где органично соединены природные, исторические и культурные достопримечательности (усадьбы, музеи-усадьбы и пр.).

Особое место среди охраняемых законом природных комплексов занимают музеи-заповедники, т.е. обладающие специальным статусом особо охраняемых историко-культурных центров территории со значительной природной составляющей.

На конец 1996 г. таковыми были признаны 87 музеев-заповедников, на 1 января 2000 г. - 88, в том числе Ясная Поляна, Михайловское, Государственный военно-исторический музей-заповедник "Прохоровское поле" и др. По характеристикам близки к ним музеи-усадьбы, которые образуют неразрывное органичное единство с окружающей их природной средой, искусственными или естественными природными ландшафтами (например, музей-усадьба "Архангельское", Государственный мемориальный музей-усадьба А.В. Суворова в Новгородской области и многие другие), охраняемые объекты ландшафтной архитектуры (исторические парки-памятники, мемориальные ландшафты, например, парковый комплекс XVII - XVIII веков и историческая зона Лефортово в Москве).
Ряд природных комплексов включен в Список объектов всемирного культурного и природного наследия, ежегодно обновляемый во исполнение Конвенции ЮНЕСКО 1972 г. Эти объекты выявлены на территории 124 государств мира. Общее число объектов всемирного наследия по состоянию на 2013 г. составило 981, из которых 759 - объекты культурного наследия, 193 - природного и 29 - природно-культурного.

Из числа этих природных комплексов в Российской Федерации зарегистрировано 15 объектов культурного наследия и 10 объектов, относящихся к природному наследию, в частности "Озеро Байкал", представляющий собой огромный ареал - Байкальский регион площадью несколько миллионов гектаров, "Вулканы Камчатки", включающий всемирно известный Кроноцкий заповедник, три природных парка, "Западный Кавказ", в составе которого - природный парк "Большой Тхач" (Адыгея), Золотые горы Алтая, Центральный Сихотэ-Алинь, Куршская коса (в пределах России), девственные леса Коми.
В государственном своде особо ценных объектов культурного наследия на начало 1997 г. было 44 объекта, а на 1 января 2000 г. - уже 62 объекта <35>, например Архангельский государственный музей деревянного зодчества "Малые Карелы", Государственный музей-заповедник "Петергоф", включающие не только выдающиеся историко-культурные памятники, но и ценные в научном, познавательном и эстетическом отношении природные комплексы, в том числе сельскохозяйственные ландшафты, лесные массивы, водные объекты и т.п.

--------------------------------

<35> Несколько лет назад был объявлен мораторий на пополнение Свода особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, который продолжает действовать и поныне.

Памятники общероссийского значения - это, как правило, особо ценные объекты, значимые для социальной и исторической памяти народов России, общепризнанные благодаря своей роли и получившие соответствующий статус <36>.

--------------------------------

<36> Подробнее см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 516 - 522.

Далее, надо учитывать положения Федерального закона от 1 мая 1999 г. N 94-ФЗ "Об охране озера Байкал" <37>. В нем использовано понятие "природная территория", по сути, являющееся смежным с понятием "природный комплекс", но расширяющее его по пространственному признаку и придающее ему особый статус. Согласно ст. 2 это территория, в состав которой входят озеро Байкал, водоохранная зона, прилегающая к озеру Байкал, его водосборная площадь в пределах территории Российской Федерации, особо охраняемые природные территории, прилегающие к озеру Байкал, а также прилегающая к озеру Байкал территория шириной до 200 км, на запад и северо-запад от него. При этом она разделена на зоны:

--------------------------------

<37> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2220.

- центральная экологическая зона;

- буферная экологическая зона;

- экологическая зона атмосферного влияния, для каждой из которых вводятся специфические правовые режимы, в том числе ограничения и запреты.

Более того, при применении норм комментируемого Закона и использовании его в иных целях, если при этом упоминаются природные комплексы, надо проводить различение данного понятия с понятиями, используемыми в Федеральном законе от 7 мая 2001 г. N 49-ФЗ "О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации" <38>.

--------------------------------

<38> СЗ РФ. 2001. N 20. Ст. 2972.

По своему содержанию и многим юридическим последствиям понятие "территории традиционного природопользования" сходно с понятием "природный комплекс" в смысле, придаваемом ему комментируемым Законом. Территории традиционного природопользования включает особо охраняемые природные территории, образованные для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни коренными малочисленными народами Севера, Сибири и Дальнего Востока РФ.

На территориях традиционного природопользования могут выделяться следующие их части:

- поселения, в том числе имеющие временное значение и непостоянный состав населения, стационарные жилища, стойбища, стоянки оленеводов, охотников, рыболовов;

- участки земли и водного пространства, используемые для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни, в том числе оленьи пастбища, охотничьи и иные угодья, участки акваторий моря для осуществления промысла рыбы и морского зверя, сбора дикорастущих растений;

- объекты историко-культурного наследия, в том числе культовые сооружения, места древних поселений и места захоронения предков и иные объекты, имеющие культурную, историческую, религиозную ценность;

- иные части территорий традиционного природопользования, предусмотренные законодательством Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Объекты историко-культурного наследия в пределах границ территорий традиционного природопользования (древние поселения, другие памятники истории и культуры, культовые сооружения, места захоронения предков и иные имеющие историческую и культурную ценность объекты) могут использоваться только в соответствии с их назначением.

11. Природный ландшафт - см. п. п. 6.2 и 6.3 комментария к данной статье.
12. Охрана окружающей среды. Это одно из самых сложных и продолжающихся оставаться дискуссионным понятий. Многочисленные определения его предложены экологами, юристами, социологами и представителями других наук. Не вдаваясь в детали, отметим, что по крайней мере в рамках российского экологического права в настоящее время выработан относительно общий подход к данному понятию, который и отражен в тексте комментируемого Закона. В нем, в частности, перечислены субъекты осуществления природоохранной деятельности (см. комментарий к ст. ст. 5 - 12) и ее цели (см. комментарий к преамбуле, гл. VII). В то же время здесь не раскрываются ни содержание деятельности, ни составляющие ее меры, ни правовые инструменты, применяемые для охраны окружающей среды (например, мониторинг, контроль, юридическая ответственность и т.п.). Большинство из них определено в отдельных статьях комментируемого Закона (см. комментарий к ст. ст. 16, 18, 30 - 33, 63 - 69, 75 и др.).

В соответствии со статьей 3 Федерального закона от 24 ноября 2014 г. N 361-ФЗ "О внесении изменений в статьи 5 и 10 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <39> в комментируемом Законе уточнен состав субъектов, участвующих в охране окружающей среды. Если предшествующая редакция устанавливала тождество общественных и некоммерческих объединений (общественных и иных некоммерческих объединений), то действующая редакция Закона разграничивает общественные объединения и некоммерческие организации. Это оправданно с точки зрения юридической техники, поскольку содержание указанных понятий не совпадает по объему <40>. Соответствующие изменения внесены в формулировки статей 1 и 3, а также в название главы III комментируемого Закона и положения статей этой главы (11, 12 и 13).

--------------------------------

<39> СЗ РФ. 2014. N 48. Ст. 6642.

<40> См.: ст. 5 Федерального закона от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" (СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930) и ст. 2 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" (СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145).

13. Качество окружающей среды. Данное понятие определяется в комментируемом Законе путем перечисления показателей, характеризующих состояние окружающей среды. Этот список - открытый, что означает: при дальнейшем развитии науки и получении новых данных показатели качества окружающей среды могут быть восполнены. Но имеющиеся указания содержат только такие показатели, как:

а) физические (а значит - электромагнитные, шумовые, световые и т.п.);

б) химические, т.е. означающие состав компонентов окружающей среды и (или) воздействующих на нее веществ;

в) биологические, т.е. составляющие биологического разнообразия (животный и растительный мир, генетические ресурсы, популяции, иные биотические компоненты экосистем), а также биологические (бактериологические) вещества (организмы).

Здесь не выделены, например, радиоактивные вещества, которые, конечно, являются разновидностью химических веществ, но с юридической точки зрения образуют особый объект правового регулирования. Кроме того, качество окружающей среды определяется не только взятыми в отдельности показателями, но и их совокупностью. Это означает, что законодатель учел возможные эффекты их совместного действия (проявления). Например, синергетический, когда действие одного фактора усиливается и подкрепляется действием другого и в итоге образующийся эффект (положительный или отрицательный) приобретает новые значения, либо - наоборот - воздействие какого-либо фактора, выраженного соответствующим физическим или химическим показателем, нивелируется или снижается в результате подключения другого.

Качество окружающей среды в правовом смысле значимо не только для применения экологического законодательства в целом, но учитывается в нормах конституционного, санитарно-эпидемиологического, административного, уголовного и иного законодательства при регулировании прав граждан на благоприятную окружающую среду, возмещении экологического вреда, при привлечении виновных к административной и уголовной ответственности и др.

14. Благоприятная окружающая среда. Это понятие тесно связано с терминами, означающими компоненты окружающей и природной среды (см. п. п. 3 - 7 комментария к данной статье), и фактически раскрывается законодателем с помощью их перечисления. Но основным моментом в данном случае является указание на благоприятность как качество, обеспечивающее устойчивое, т.е. неизменное, перспективное, полезное, улучающееся функционирование указанных компонентов <41>. Но в данном комментируемым Законом определении не сказано прямо о том, для кого (чего) окружающая среда является или должна быть благоприятной. По первому впечатлению - для человека. Но анализ текста показывает, что не только, а может быть, и не столько для него. Ведь в абзаце 12 речь идет о качестве окружающей среды, которое обеспечивается устойчивым функционированием естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов. Это предполагает выход за пределы антропроцентристского подхода и акцент на охрану окружающей среды и ее компонентов как самостоятельной ценности, а ее отдельных элементов (объектов), например объектов животного мира, - как обладающих правами, не сводящимися к возможной пользе от их использования человеком. По всей видимости, законодатель не предполагал, формулируя определение благоприятной окружающей среды, таких трактовок и юридических последствий. Но тенденции последнего времени, в частности, меры по защите прав животных, позволяют сделать вывод, что данная норма-определение имеет будущее и должна учитываться в этом контексте.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<41> Об устойчивом развитии и праве на благоприятную окружающую среду см.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Городец, 2009. С. 88 - 90; Вершило Н.Д. Правовая охрана окружающей среды и устойчивое развитие / Под ред. М.М. Бринчука. Саратов: СГАП, 2005; Он же. Эколого-правовые основы устойчивого развития / Под ред. М.М. Бринчука. М.: Формула права, 2008; Винтер Г. Окружающая среда, ресурсы, биосфера. Представления о природе в праве // Экологическое право. 2001. N 3. С. 30 - 36; и др. работы.

15. Негативное воздействие на окружающую среду. Данное определение нельзя признать ясным и относящимся к непосредственно употребляемым на практике хотя бы из-за того, что в нем сказано: негативное воздействие... приводит к негативным изменениям. Но все же оно имеет определенный юридический смысл само по себе, поскольку здесь говорится о хозяйственной и иной деятельности (то есть перечень способных оказать и оказывающих обозначенное воздействие видов деятельности является открытым, а следовательно - восполнимым). Кроме того, в определении содержится указание на последствия такой деятельности, квалифицируемые именно как негативные изменения качества окружающей среды. Это означает ухудшение тех качеств окружающей среды, которые перечислены в абзаце 11 комментируемой статьи (см. п. 13 комментария к ней).

Негативные изменения могут выражаться в усилении шума, уничтожении (прекращении) существования отдельных объектов, невозможности их использования человеком, потерях экономической рентабельности использования природных ресурсов, утрате лечебных или иных свойств и т.п. Фактически из-за деятельности человека все компоненты окружающей среды и любые ее качества находятся под угрозой, которая, в свою очередь, порождает опасность ухудшения условий жизнедеятельности, а при особенно неблагоприятном стечении обстоятельств - угрозу существованию человека и иных форм жизни на Земле. В данном контексте достаточно напомнить об изменениях климата (глобальная угроза) или катастрофе в Мексиканском заливе в связи с аварией буровой скважины (региональная угроза), а также о многих других, приведших к реальным изменениям качества окружающей среды (авария на ЧАЭС и проч.), потребовавших колоссальных затрат на ликвидацию последствий, сделавших необходимым переселение людей и т.п.

16. Природные ресурсы. В разъяснении данного понятия акцент сделан на потребительскую сущность природных ресурсов. Видимо, законодатель стремился провести различие между окружающей и природной средой как самодовлеющей - в некотором смысле - ценностью и тем, что в них (природных ресурсах) является полезным и используемым человеком. При этом природные ресурсы приравниваются к источникам энергии, продуктов производства и предметов потребления, а их ценность обозначается только как потребительская. Иными словами, в данном определении устранен его экологический аспект. Такой подход коренным образом расходится не только с позициями международного, российского и зарубежного экологического права, но противоречит и логике комментируемого Закона, и ранее сформулированным в нем определениям основных понятий, в частности таких, как "окружающая среда", "природная среда", "компоненты природной среды" и др.

Под природными ресурсами понимаются земля, недра, растительный и животный мир, воды, атмосферный воздух (см. комментарий к ст. 4). Все они являются компонентами окружающей среды, олицетворяют физическое бытие ее элементов, рамки которого могут ограничиваться территориальными (пространственными), естественно-географическими, правовыми и иными обобщенными признаками, но не индивидуально-определенными признаками. В этом отличие природного ресурса от природного объекта.

17. Использование природных ресурсов. Термин "использование" предполагает активную деятельность, состоящую в получении/извлечении разными средствами и методами выгоды, пользы, благ, доходов, удовлетворения от какого-либо объекта. В различных отраслях права в зависимости от предмета регулирования данный термин может приобретать дополнительные значения и специфику, например в уголовном праве - использование орудий и средств совершения преступления и т.п. В комментируемой статье понятие использования раскрывается через термины и понятийные обороты "эксплуатация", "вовлечение их (т.е. природных ресурсов. - О.Д.) в хозяйственный оборот", "все виды воздействия на них (т.е. на природные ресурсы. - О.Д.) в процессе хозяйственной и иной деятельности". Даже не обращаясь к содержанию указанных выше терминов и понятий, ясно, что они охватывают любое поведение по отношению к природным ресурсам, причем осуществляемое самыми разными субъектами права - от государства до физического лица.

Тем не менее следует сказать, что эксплуатация означает - в эколого-правовом смысле и в контексте данного Закона - функционирование производственного, сельскохозяйственного, лесохозяйственного или иного объекта, базирующееся на свойствах природного ресурса и возможностях использования его человеком с целью извлечения прибыли, осуществляемое в установленных правовых рамках и с соблюдением условий, определенных в комментируемом Законе (см. комментарий к статьям гл. VII и др.).

Вовлечение природных ресурсов в хозяйственный оборот - это разновидность их использования, свидетельствующая о том, что данный природный ресурс (вернее, ограниченная пространственными, временными и иными показателями его часть) могут быть востребованы и потребляются человеком.

Воздействие на природные ресурсы характеризуется чрезвычайно сложной структурой. Оно может выражаться в их невозобновимом потреблении, уничтожении, истощении, снижении качества и возможностей дальнейшего использования и т.п. (негативное воздействие), но равно и в позитивном воздействии в процессе использования - восстановлении, сбережении, сохранении, к чему, собственно говоря, и обязывает комментируемый Закон.

18. Загрязнение окружающей среды. Из-за особенностей русского языка термин "загрязнение окружающей среды" обычно трактуется двояко.

Первое его понимание содержится в комментируемом Законе и опирается на глагол "поступление", т.е. попадание, введение, проникновение, выброс, сброс и т.п. Тем самым загрязнение трактуется как процесс, деятельность, действие.

Второе означает уже результат такого рода процессов (действий), т.е. нахождение загрязняющего вещества в окружающей среде. Это разночтение создает немало трудностей, причем не столько при применении норм комментируемого Закона, сколько при реализации обеспечивающих его предписаний об уголовной и административной ответственности за нарушения законодательства об охране окружающей среды, например статьями 250 - 252 и других УК РФ (см. комментарий к ст. 75).

19. Загрязняющее вещество. Это понятие определяется во многих актах российского и международного законодательства, например в федеральных законах о континентальном шельфе, исключительной экономической зоне Российской Федерации, охране атмосферного воздуха, охране водных объектов и др., а также в подзаконных актах и в доктрине экологического права. Не воспроизводя здесь существующие определения загрязняющих веществ, укажем, что любое такое вещество является не свойственным тому или иному компоненту окружающей среды, привнесенным извне в результате деятельности человека (хозяйственной, научной, бытовой, иной).

Для целей комментируемого Закона имеет значение:

- во-первых, разделение поступлений в окружающую среду веществ и энергии, т.е. ориентация на физические или химические процессы;

- во-вторых, уяснение их свойств (по всей видимости, именно тех, которые вызывают последствия в виде загрязнения);

- в-третьих, местоположение (для этого надо учитывать сложные причинно-следственные связи, определяющие источники происхождения загрязняющих окружающую среду веществ, но не только их, а и места (точки, пункты) оказываемого ими воздействия (так, вредное вещество может быть произведено в одном месте, использоваться в другом в процессе производства той или иной продукции, конечно, потребляться в третьем и именно тогда оказываться путем выброса, сброса или размещения отходов содержащей его продукции (продукта) - в четвертом. На самом деле эта цепочка может быть намного более сложной по своей структуре);

- в-четвертых, количество поступающих в окружающую среду загрязняющих веществ (здесь, как правило, установлены достаточно определенные и жесткие требования в зависимости от категории вещества, его способности к оказанию негативного воздействия, причиняющего эффекта и т.п.) <42>.

--------------------------------

<42> Подробнее см.: Бринчук М.М. Правовая охрана окружающей среды от загрязнения токсичными веществами. М.: Наука, 1990; Винтер Г. Правовое регулирование допуска на рынок химических веществ // Современное экологическое право в России и за рубежом / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: ИНИОН-ИГП РАН, 2001. С. 122 - 131; Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 532 - 548; Степаненко А.В. Правовое регулирование обращения с химическими веществами: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М.: ИГП РАН, 2008; Дубовик О.Л. Экологические преступления. Комментарий к главе 26 УК РФ. М., 1998. С. 125 - 175; Она же. Экологические требования к обороту веществ и продуктов // Государство и право на рубеже веков. Экологическое и природоресурсное право. Трудовое право. Предпринимательское право: Сборник. М., 2001. С. 54 - 59; Дубовик О.Л., Гиряева В.Н. Рецензия на книгу: Г. Винтер, Г. Гинцки, Б. Хансюргенс. Взвешивание рисков и стоимости (расходов) в европейском праве обращения с химическими веществами: исследовательский доклад 29718084 // Государство и право. 2000. N 9. С. 119 - 121; Дубовик О.Л., Кремер Л., Люббе-Вольфф Г. Экологическое право: Учебник. М., 2005. С. 98 - 107, 250 - 263, 697 - 710; Комментарий к Федеральному закону об использовании атомной энергии / Под ред. В.К. Гусева, В.Н. Михайлова. М., 1998; Комментарий к Кодексу Российской Федерации об административных правонарушениях / Под общей ред. Е.Н. Сидоренко. 4-е изд. М.: Проспект, 2004. С. 203 и след.; Крассов О.И. Экологическое право. М., 2001. С. 429 - 486, 531 - 618; Кузнецова О.Н., Радчик О.Л. Загрязнение окружающей среды отходами и опасными веществами. М., 2001. С. 16 - 54; Сапожникова В.А. Государственное регулирование обращения с отходами // Экология производства. 2005. N 1. С. 30 - 36; Учебный комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под общей ред. А.Э. Жалинского. М., 2005. С. 650 - 656, 658 - 662, 752 - 767; Хейне И. Определение термина "отходы" в праве Европейского союза // Экологическое право. 2004. N 4. С. 35 - 42.

В тексте комментируемого Закона указываются несколько признаков загрязняющих веществ, помимо их "вредности" для окружающей среды, и именно они имеют определяющее значение в юридическом смысле. Речь идет о количестве, свойствах и местоположении, а также причиняющем эффекте. Что касается количества, то в данном случае подзаконные акты их определяют, устанавливая предельно допустимые концентрации и иные показатели, например лимиты и т.п. Если речь идет о свойствах, то надо принимать во внимание градации, установленные международными и российскими актами и касающиеся разделения химических веществ на запрещенные к обороту (например, асбест), опасные и иные.

Местоположение тоже имеет юридическое значение. Как отмечалось выше, оно может быть местом производства, переработки, транспортирования, конечного потребления и т.п. загрязняющего вещества, а также местом его попадания путем сброса или выброса в окружающую среду. В этом случае следует принимать во внимание этап жизненного цикла загрязняющего вещества и учитывать различия в понятии "местоположение", употребляемом в комментируемом Законе тогда, когда, например, следует квалифицировать правонарушающие деяния по статьям 246, 247 и иным УК РФ (см. комментарий к ст. 75). В любом случае загрязняющие вещества по смыслу данной статьи - это те, которые либо несвойственны природе (ее компоненту) по качественным или количественным показателям, либо меняют (могут изменить) ее свойства в нежелательном направлении.

Сложнее дело обстоит с определением того, насколько "загрязняющей" может признаваться энергия. По всей видимости, с учетом новейших данных следует считать, что энергия, приравниваемая в абзаце 17 комментируемой статьи по своему негативному для окружающей среды воздействию к эффекту влияния загрязняющих (химических, в том числе радиоактивных) веществ, охватывает весь цикл добычи энергетических ресурсов, их передачи и использования конечными потребителями, а также сбор, утилизацию и захоронение отходов. Сам по себе термин "энергия" имеет множество значений <43>. В их числе, например, такие, как:

--------------------------------

<43> Подробнее см.: Реймерс Н.Ф. Указ. соч. С. 614 - 615.

Энергия полезная - соотношение вкладываемой энергии и энергии, получаемой на выходе, например отношение общих энергозатрат к урожаю, выраженное в энергетических единицах; соотношение энергозатрат на постройку силовой установки с энергией, получаемой от нее за все время эксплуатации (экол., экон.).

Энергия солнечная - лучистая (электромагнитная) и корпускулярная энергия, приходящая от Солнца и падающая на горизонтальную поверхность Земли со средней интенсивностью 1,95 кал/см в мин.

Энергия "чистая" - любой вид энергии, получение и использование которой не приводит к химическому и радиоактивному загрязнению среды жизни. Тепловое загрязнение среды при этом не учитывается. Пример - сжигание водородного топлива.

В настоящее время на уровне мирового сообщества и национальных государств принимаются самые разнообразные меры по уменьшению негативного воздействия того, что в комментируемом Законе названо энергией, а именно по энергосбережению, энергоэффективности, снижению воздействия парниковых и иных газов на климат и т.п. <44>. Все же, на наш взгляд, следует привести определения энергии, как она воспринимается и трактуется в естественнонаучных дисциплинах, экологической и правовой науке.

--------------------------------

<44> Подробнее см.: Семенихина В.А. Современные проблемы правовой охраны климата: международные инициативы и реакции национальных законодателей // Право и политика. 2010. N 1. С. 94 - 100; Семенихина В.А., Дубовик О.Л. Охрана климата: современные задачи, средства и методы экологического и энергетического права // Право и политика. 2010. N 3. С. 511 - 517.

В самом общем виде энергия - это общая количественная мера движения различных форм движения материи, которая связывает воедино все формы явлений природы (Природы) и деятельности человека во взаимоотношениях и взаимосвязях с ней. Энергия, по Н.Ф. Реймерсу, - это общая количественная характеристика (мера) движения материи. Фундаментальные законы превращения энергии исследует термодинамика, а преобразование энергии в биологических системах (в том числе и экологических) - биоэнергетика. Это преобразование подчиняется определенным законам, в том числе первому и второму законам (началам) термодинамики. Исходя из этих законов физическое и химическое загрязнения среды неустранимы, но это не значит, что скорость процессов загрязнения не может быть существенно замедлена.

В связи с потребностью снижения темпов теплового загрязнения среды необходимо деление видов энергетики не только и не столько на традиционные и альтернативные, как это принято, но и на виды, добавляющие и не добавляющие энергию (тепло) в биосферу Земли по сравнению с естественным притоком энергии к планете. Добавляющие виды имеют существенные термодинамические ограничения, пренебрежение которыми может привести к неблагоприятным изменениям климата, вредному отеплению вод и т.п. Для недобавляющих видов эти ограничения значительно ослаблены (хотя и не сняты полностью, как это иногда представляется, поскольку не устраняется необходимость местной концентрации энергии, создающей "острова тепла" и т.п. явления) <45>.

--------------------------------

<45> См.: Реймерс Н.Ф. Указ. соч. С. 614 - 615.

20. Нормативы. Определениям различных нормативов, имеющих самое непосредственное значение в целях комментируемого Закона, посвящены многие его нормы. Исходное (общее) понятие "норматив" определяется как то, что устанавливает содержание и границы правила поведения. В экологическом праве понятие нормативов приобретает специфическое содержание и значение. Законодательство и доктрина различают множество видов нормативов. Большинство из них определяются и в тексте комментируемого Закона, в том числе нормативы качества окружающей среды, допустимого воздействия на нее и другие, перечисленные в абзацах 18 - 22 и в других его статьях (см. комментарий к гл. V), а также в федеральных законах, например в Федеральном законе от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <46>. Отметим, что новая редакция (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ) абзаца 19 ст. 1, во-первых, устраняет тождество понятий "нормативы в области охраны окружающей среды" и "природоохранные нормативы" и, во-вторых, de jure исключает понятие "природоохранные нормативы" из числа правовых категорий, регулируемых законодательством в сфере охраны окружающей среды.

--------------------------------

<46> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

20.1. Виды нормативов. Они различаются по ряду параметров, например, одни нормативы опираются на воздействия, другие на его уровни, третьи - на средства или источники воздействия и т.п. При этом следует учитывать, что большинство названных в статье 1 нормативов тесно связаны между собой. Кроме того, надо обратить внимание на расхождения перечня нормативов по статье 1 и их перечня по гл. V комментируемого Закона. Так, в перечне статьи 1 отсутствуют указания на нормативы образования отходов производства и потребления (см. комментарий к ст. 24), нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды (см. комментарий к ст. 26). Кроме того, в статье 28 говорится об иных нормативах в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ней). По-видимому, в их число входят технологические нормативы (абз. 53 ст. 1), нормативы предельно допустимых концентраций химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов (абз. 24 ст. 1). Поэтому здесь даны разъяснения тех определений нормативов, которые не регулируются отдельными статьями Закона.

20.2. Нормативы в области охраны окружающей среды. Это обобщенное понятие, охватывающее два вида нормативов - качества окружающей среды и допустимого воздействия на нее. В абзаце 19 указаны две цели их соблюдения - обеспечение устойчивого функционирования естественных экологических систем и сохранение биологического разнообразия. Но целью нормативов качества является обеспечение благоприятной окружающей среды (абз. 20), а целью нормативов допустимого воздействия на окружающую среду обозначено соблюдение нормативов ее качества. Терминология, которая использована для раскрытия содержания нормативов в области охраны окружающей среды, разъяснена выше. Поэтому здесь приведем лишь определение понятия "биологическое разнообразие". Согласно Конвенции о биоразнообразии (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) данный термин означает вариабельность живых организмов из всех источников, включая, среди прочего, наземные, морские и иные водные экосистемы и экологические комплексы, частью которых они являются; это понятие включает в себя разнообразие в рамках вида, между видами и разнообразие экосистем.

Смежными с понятием биологического разнообразия являются такие, как "биологические ресурсы", т.е. генетические ресурсы, организмы или их части, популяции или любые другие биотические компоненты экосистем, имеющие фактическую или потенциальную полезность либо ценность для человечества, и "генетические ресурсы" - генетический материал, т.е. любой материал растительного, животного, микробиологического или иного происхождения, содержащий функциональные единицы наследственности и представляющий фактическую или потенциальную ценность.

20.3. Нормативы качества окружающей среды - см. комментарий к ст. 21 в действующей редакции и статью 20 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г.
20.4. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду - см. комментарий к ст. 22 в действующей редакции и статью 21 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г.
20.5. Нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду - см. комментарий к ст. 27.
20.6. Нормативы допустимых выбросов, нормативы допустимых сбросов - см. комментарий к ст. 23 в действующей редакции, статью 22 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., а также комментарий к ст. 23.1, вступающей в силу с 1 января 2019 г.
С принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ изменился подход к нормированию источников радиоактивного излучения. Если предыдущая редакция предполагала нормирование радиоактивных веществ так же, как и химических веществ (по массе и объему), то сейчас нормированию подлежат показатели изменения радиоактивности.

20.7. Технологический норматив. По своей юридической сущности данный вид природоохранных нормативов тесно связан с нормативами допустимых выбросов и сбросов, поскольку учитывается при их разработке. Отличие же состоит в том, что технологический норматив имеет более частный характер и устанавливается для различных источников, производящих выбросы и сбросы, а также оказывающих физическое воздействие на окружающую среду (норматив веществ, микроорганизмов - на основе двух показателей допустимой массы выбросов, сбросов и единицы выпускаемой продукции в результате использования конкретного технологического процесса, оборудования и т.п., радиоактивных веществ - на основе показателей их активности).

20.8. Нормативы предельно допустимых концентраций химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов. Этот вид природоохранных нормативов также "не удостоен" отдельной статьи в комментируемом Законе, хотя является одним из важнейших. В его определении указано несколько характеристик.

Первая - это предельность допустимого содержания (вредных/загрязняющих) веществ и микроорганизмов в окружающей среде, т.е. их верхняя граница, пересечение которой вызывает негативные последствия.

Вторая - это собственно возможные последствия несоблюдения нормативов. В их числе загрязнение окружающей среды (см. п. 18 комментария к данной статье, комментарий к ст. 75) и деградация естественных экологических систем. Термин "деградация" подразумевает постепенное (длящееся во времени) ухудшение (снижение) и даже полную утрату положительных качеств и свойств какого-либо объекта/субъекта. Применительно к экологии в литературе указывается, что деградация среды (окружающей, природной) - это ухудшение природной среды жизни человека, совместное ухудшение природных условий и социальной среды жизни. Выделяют деградацию ландшафта, вечной мерзлоты, почвы <47>, отмечая такие проявления, как упрощение, снижение хозяйственного потенциала, разрушение структуры и проч. <48>.

--------------------------------

<47> Так, деградация земель (порча и уничтожение плодородного слоя почвы) - частичное или полное разрушение почвенного покрова, характеризующееся ухудшением его физического и биологического состояния, а также снижением (потерей) плодородия почв, вследствие чего использование земельного участка становится либо невозможным, либо требует введения специальных ограничений, включая консервацию земель для проведения мероприятий по восстановлению плодородия почв (См.: Дубовик О.Л. // В кн.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006. С. 94; Там же см.: статистические данные о количестве деградированных почв в России. С. 97).

<48> См.: Реймерс Н.Ф. Указ. соч. С. 109.

20.9. Нормативы допустимых физических воздействий - см. комментарий к ст. 25.
21. Лимиты на выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов (далее также - лимиты на выбросы и сбросы). Комментируемый Закон определяет лимиты как ограничения, указывая при этом ограничиваемые действия (выбросы и сбросы), их предмет (загрязняющие вещества и микроорганизмы), объект, в отношении которого производятся действия (окружающая среда), время (период проведения природоохранных мероприятий и внедрения наилучших существующих технологий), цели введения лимитов (достижение нормативов в области охраны окружающей среды). Так, например, законодательство об отходах производства и потребления предусматривает лимиты на размещение отходов, т.е. предельно допустимое количество отходов конкретного вида, которые разрешается размещать определенным способом на установленный срок в объектах размещения отходов с учетом экологической обстановки на данной территории <49>. Также лесным законодательством устанавливается расчетная лесосека, т.е. определяемый расчетным путем плановый норматив главного пользования лесом <50>.

--------------------------------

<49> См.: Приказ Минприроды России от 5 августа 2014 г. N 349 "Об утверждении Методических указаний по разработке проектов нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" (зарегистрировано в Минюсте России 24 октября 2014 г. за N 34446).

<50> См.: Приказ Рослесхоза от 27 мая 2011 г. N 191 "Об утверждении Порядка исчисления расчетной лесосеки" (зарегистрировано в Минюсте РФ 6 июля 2011 г. за N 21276).

С 1 января 2019 г. понятие лимитов на выбросы и лимитов на сбросы (абз. 27 ст. 1) будет изложено в двух абзацах в новой редакции, устанавливающих отдельно содержание понятий "временно разрешенные выбросы" (абз. 27 в редакции, не вступившей в силу) и "временно разрешенные сбросы" (абз. 28 в редакции, не вступившей в силу) (см. комментарий к ст. 23.1, вступающей в силу 1 января 2019 г.).
22. Оценка воздействия на окружающую среду - см. комментарий к ст. 32.
23. Государственный экологический мониторинг (государственный мониторинг окружающей среды) - см. комментарий к ст. 63.
24. Контроль в области охраны окружающей среды (экологический контроль). В новой редакции абзаца 31 (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ) уточнен объект экологического контроля. Ранее объектами такого контроля являлись субъекты хозяйственной и иной деятельности, а в новой редакции - юридические лица и индивидуальные предприниматели. Таким образом, экологический контроль направлен на предотвращение, выявление и пресечение нарушений законодательства в сфере охраны окружающей среды, обеспечение соблюдения требований в области охраны окружающей среды юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями (см. комментарий к ст. ст. 67 - 68).

25. Требования в области охраны окружающей среды. Они чрезвычайно разнообразны (см. комментарий к ст. ст. 34 - 53). При усвоении и применении данного понятия следует обратить внимание на его соотношение с понятиями "норма", "правило", "предписание". В принципе можно считать все эти понятия синонимами. При этом слово "требования" носит более выраженный императивный оттенок и, как правило, подразумевает формулирование запретов, ограничений, предписывает четко обозначенные виды и формы действий (см. также комментарий к ст. 56). В абзац 32 внесены редакционные изменения (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ), связанные с исключением из абз. 19 слов "природоохранные нормативы". В результате из абзаца 32 также исключено понятие "природоохранные нормативы" и заменено понятием "нормативы в области окружающей среды". Кроме того, абзац 32 комментируемой статьи, равно как и тексты статей 34 - 53, вынуждает лицо, которое их применяет/соблюдает, обращаться к многочисленным актам, конкретизирующим содержащиеся в них предписания, цели, нормы.

26. Экологический аудит. Ранее текст комментируемого Закона приравнивал аудит к оценке соблюдения различных норм, правил, требований, включая международные стандарты, и к подготовке рекомендаций по улучшению хозяйственной деятельности неопределенного круга субъектов (видимо, той их деятельности, которая связана с использованием окружающей среды и оказанием на нее воздействия - негативного или позитивного). В абзац 33, содержащий определение экологического аудита, внесены редакционные изменения (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ), связанные с уточнением объекта экологического контроля. Соответственно, объектом экологического контроля теперь являются не субъекты хозяйственной и иной деятельности, а юридические лица и индивидуальные предприниматели.

В эколого-правовой литературе дается более развернутое определение экологического аудита. Так, М.М. Бринчук пишет: "Под экологическим аудитом понимается проверка и оценка состояния деятельности юридических лиц и граждан-предпринимателей по обеспечению рационального природопользования и охраны окружающей среды от вредных воздействий, включая состояние очистного и технологического оборудования, их соответствие требованиям законодательства Российской Федерации, проводимые для выявления прошлых и существующих экологически значимых проблем, подготовки рекомендаций по совершенствованию такой деятельности и с иными целями, предусмотренными экологическим законодательством" <51>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<51> Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Городец, 2009. С. 225.

27. Наилучшая существующая технология. Это понятие в последние годы достаточно широко используется в экологическом праве, хотя и опирается на пока не совсем ясные критерии и показатели. Тем не менее в тексте абзаца 34 комментируемой статьи дан ряд ориентиров. Среди них:

1) временной, т.е. в первом значении - относящий технологии к новым разработкам, осуществленным и внедренным/внедряемым недавно, а во втором значении - указывающий на ограниченность (формальную установленность) срока практического применения;

2) целевой, указывающий на достижение определенного эффекта, а именно снижения негативного воздействия на окружающую среду;

3) комплексный, поскольку при использовании наилучших существующих технологий должны учитываться не только экологические, но также социальные и экономические факторы.

В российской литературе пока что исследованию проблемы наилучших существующих технологий и определению этого понятия уделяется недостаточное внимание. Т.В. Редникова пишет, рассматривая понятие наилучшей существующей технологии в законодательстве зарубежных стран: "Во Франции наилучшая существующая технология - это технология, основанная на последних достижениях науки и техники, направленная на снижение негативного воздействия на окружающую среду и имеющая установленный срок практического применения с учетом экономических и социальных факторов" <52>.

--------------------------------

<52> Редникова Т.В. Понятие "наилучшая существующая технология" в праве зарубежных стран // Экологическое право. 2009. N 4. С. 27.

С принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ уточнено название понятия, обозначающего технологии, применение которых позволяет наилучшим способом достигать на современном этапе целевые показатели (критерии) результативности охраны окружающей среды (абз. 34 ст. 1). Таким образом, на смену понятию "наилучшие существующие технологии" пришло понятие "наилучшие доступные технологии", дано новое легальное определение указанного понятия, а также определены особенности применения таких технологий (см. комментарий к ст. 28.1).

28. Вред окружающей среде. Данное понятие сформулировано в комментируемом Законе сложно, поскольку содержит указание на двойную причинно-следственную связь. Сам вред для начала обозначается как негативное изменение окружающей среды. Затем указывается первая причина этого - загрязнение, потом последствия загрязнения, т.е. деградация естественных экологических систем (см. п. 20.8 комментария к данной статье), а также истощение природных ресурсов - без указания на масштабы такого истощения, их пространственные границы и т.п. показатели. Надо полагать, что термин "истощение" означает в данном случае уменьшение/снижение количества запасов/объемов того или иного природного ресурса, который может быть использован в целях хозяйственной деятельности или для удовлетворения иных (как материальных, так и духовных) потребностей человека и общества, социальных групп, государства, его структур <53>.

--------------------------------

<53> О понятии истощения вод см.: Дубовик О.Л. // Практический комментарий к Водному кодексу Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 383.

О понятии вреда окружающей среде см. также комментарий к ст. ст. 77 - 79.
29. Экологический риск. Понятие экологического риска опирается на понятие вероятности его наступления. Законодатель обозначил перечень событий, явлений, процессов и фактов, которые могут быть расценены как экологический риск. Это те события, которые являются причиной возникновения неблагоприятных последствий для природной (но не для окружающей! - О.Д.) среды. В свою очередь, такие события могут быть вызваны только двумя обстоятельствами.

Первое - это негативное воздействие хозяйственной и иной деятельности.

Второе - это чрезвычайные ситуации природного и техногенного характера.

Закрытый перечень обстоятельств оставляет за пределами правового регулирования экологических рисков - в контексте данного Закона - многие иные факторы, например экологические бедствия, которые ни в коем случае не могут - с юридической точки зрения - приравниваться к чрезвычайным ситуациям (см. комментарий к ст. 57). С содержательной точки зрения экологические риски представляют собой сложное явление, анализ которого направлен:

а) на выявление существующего или потенциального риска;

б) на оценку ситуации риска, вида и интенсивности угрозы состоянию окружающей среды или конкретным объектам;

в) на установление степени неопределенности развития ситуации, т.е. ее предсказуемости или непредсказуемости;

г) на оценку абстрактной и реальной возможности устранения угрозы;

д) на определение степени и стоимости устранения угрозы.

Предполагается, что анализ рисков должен завершаться принятием решений и их реализацией. Так в России происходит, к сожалению, не во всех случаях. Реально осуществляемый анализ рисков предполагает в методическом плане определение:

а) понятия риска в его фактическом и правовом выражении;

б) источников риска;

в) ситуации риска;

г) правовых основ анализа рисков (повода, процедуры);

д) механизма управления рисками.

Понимание риска. В российское экологическое право и экологическую практику понятие риска пришло из математических наук, статистики, таких областей науки, как теория вероятности, теория игр, теория принятия решений, и пр. Существенную роль в восприятии и усвоении, использовании этого понятия сыграли рекомендации различных международных органов, например Международной комиссии радиологической защиты.

В соответствии с национальным стандартом Российской Федерации ГОСТ Р 51897-2011 <54> под риском понимается "следствие влияния неопределенности на достижение поставленных целей". Цели могут быть различными по содержанию (в области экономики, здоровья, экологии и т.п.) и назначению (стратегические, общеорганизационные, относящиеся к разработке проекта, конкретной продукции и процессу). Под следствием влияния неопределенности необходимо понимать отклонение от ожидаемого результата или события (позитивное и/или негативное). Риск часто характеризуют путем описания возможного события и его последствий (или их сочетания) и часто представляют в виде последствий возможного события (включая изменения обстоятельств) и соответствующей вероятности.

--------------------------------

<54> ГОСТ Р 51897-2011 / Руководство ИСО 73:2009. Национальный стандарт Российской Федерации. Менеджмент риска. Термины и определения (введен в действие с 1 января 2012 г. Приказом Росстандарта от 16 ноября 2011 г. N 548-ст "Об утверждении национального стандарта").

В настоящее время понятие риска широко используется в различных отраслях права. Правда, оно определяется в них по-разному. В соответствии с Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <55> "риск - это вероятность причинения вреда жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений с учетом тяжести этого вреда". В гражданском и уголовном праве используется такое понятие, как "обоснованный риск" и т.п.

--------------------------------

<55> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

В экологическом праве, следует признать, понятие экологического риска чаще заменяется иными оборотами. Законодатель вообще нигде не определяет, что такое риск либо каковы условия признания риска, имеющие то или иное правовое значение. Такие формулировки содержатся в ст. 41 УК РФ <56> "Обоснованный риск", где говорится, что риск признается обоснованным и исключает преступность деяния, если указанная цель не может быть достигнута не связанным с риском действием (бездействием) и лицо, допустившее риск, предприняло достаточные меры для предотвращения вреда охраняемым уголовным законом интересам. Риск не признается обоснованным, если он заведомо был сопряжен с угрозой для жизни многих людей, угрозой экологической катастрофы или общественного бедствия.

--------------------------------

<56> Уголовный кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 13 июня 1996 г. N 63-ФЗ // СЗ РФ. 1996. N 25. Ст. 2954.

Понятие риска в гражданском праве значительно разнообразнее. Так, по ч. 2 ст. 929 ГК РФ по договору имущественного страхования могут быть застрахованы следующие имущественные интересы:

а) риск утраты (гибели, недостачи) или повреждения определенного имущества;

б) риск ответственности по обязательствам, возникающий вследствие причинения вреда жизни, здоровью или имуществу других лиц, а в случаях, предусмотренных законом, также ответственности по договорам - риск гражданской ответственности;

в) риск убытков от предпринимательской деятельности из-за нарушения своих обязательств контрагентами предпринимателя или изменений условий этой деятельности по не зависящим от предпринимателя обстоятельствам, в том числе риск неполучения ожидаемых доходов, - предпринимательский риск.

Существенно положение ч. 1 ст. 1065 ГК РФ <57> "Предупреждение причинения вреда". Опасность причинения вреда в будущем может явиться основанием к иску о запрещении деятельности, создающей такую опасность.

--------------------------------

<57> Гражданский кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 30 ноября 1994 г. N 51-ФЗ // СЗ РФ. 1994. N 32. Ст. 3301.

Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <58> определяет риск как вероятность причинения вреда жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений с учетом тяжести этого вреда (ст. 1).

--------------------------------

<58> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

В. Кек трактует риск как возможное в будущем, но точно неизвестное наступление событий, оказывающих отрицательное влияние, а также возможные, но неизвестные отрицательные для человека и окружающей среды последствия, которые являются результатом использования природных ресурсов и техники. Ученый выделяет среди экологических рисков: риски воздействия, когда природопользование и применение техники, хотя и связаны с явными воздействиями на окружающую среду и человека, но нет точной уверенности, что дальнейшие отрицательные последствия выйдут за рамки этого воздействия; они, в свою очередь, делятся на риски внесения, например, загрязнений вредными веществами, отходами, излучениями, и риски потребления, когда при заборе воды из водного объекта возможно, но не изучено, воздействие на окружающую среду. Риски возникновения могут появляться при эксплуатации технических установок и при использовании определенных продуктов и продукции (т.е. при авариях) <59>.

--------------------------------

<59> Кек В. Менеджмент рисков в охране окружающей среды ФРГ // Право и политика. 2000. N 5. С. 118 - 125.

В доктрине экологического права могут быть выделены следующие признаки нормального риска: неопределенность ситуации в статике и динамике; опасность потерь; минимизация потерь; отсутствие вреда здоровью человека и необратимых изменений в окружающей среде; реальная возможность восстановления потерь; соразмерность вреда и эффекта.

Источники риска. Под ними понимается деятельность экологического характера, как правило, правомерная, поскольку в случае осуществления неправомерной деятельности она подлежит прекращению без установления риска, в силу его презумпции. В литературе преобладает подход к рассмотрению любого вида экологически значимой деятельности как связанного с риском.

Проблема, которую пытается решить российский законодатель, состоит в определении видов деятельности, в рамках которых понятие риска становится релевантным к праву, или правовым. Это относится к ситуациям, когда риск достигает такой степени, с которой могут быть связаны определенные правовые последствия, относящиеся:

а) к субъективной стороне фактического состава, прежде всего к обязанности предвидеть, предпринимать особую заботливость;

б) к объективной стороне, когда предписаны либо разрешены особые действия, сопряженные с повышенным риском, либо когда эта деятельность разрешена как полезная и не имеющая альтернативы в настоящее время.

Ситуации экологического риска. Под ними понимается совпадение относительно устойчивых или быстро меняющихся природных, демографических, экономических, организационных, механических или иных обстоятельств (фактов, состояний, процессов), внутри и (или) под влиянием которых возникает и развивается риск, т.е. неопределенность, несущая в себе опасность того или иного характера. Указанные и иные обстоятельства выявляются на основе в том числе экологического мониторинга и оцениваются в ходе экспертиз.

30. Объекты природного наследия и объекты всемирного природного наследия.
Конвенция об охране всемирного культурного и природного наследия была принята на XVII сессии Генеральной конференции ЮНЕСКО 16 ноября 1972 года и вступила в силу 17 декабря 1975 года. Основная ее цель - привлечение сил мирового сообщества для сохранения уникальных объектов культуры и природы. В 1975 году Конвенцию ратифицировало 21 государство, за 40 лет ее существования к ним присоединились еще 168 государств, и к середине 2012 года общее число государств - сторон Конвенции достигло 189. По числу государств - участников Конвенция об охране всемирного наследия среди прочих международных программ ЮНЕСКО - самая представительная. Для повышения эффективности работы Конвенции в 1976 году были образованы Комитет и Фонд всемирного наследия. Первые культурные и природные объекты были включены в Список всемирного наследия ЮНЕСКО спустя два года после образования программы. За прошедшие годы Список стал весьма репрезентативным как по представленным регионам планеты, так и по количеству объектов: к середине 2012 года он включал 188 природных, 745 культурных и 29 смешанных природно-культурных объектов в 157 странах мира. Под охраной Конвенции находятся такие всемирно известные памятники природы, как Большой Барьерный риф, Гавайские острова, Гранд-Каньон, гора Килиманджаро, озеро Байкал.

Чтобы получить статус всемирного наследия, объект должен представлять собой выдающуюся общечеловеческую ценность, пройти тщательную экспертную оценку и удовлетворять как минимум одному из 10 критериев отбора. При этом номинируемый природный объект должен соответствовать хотя бы одному из следующих четырех критериев:

1) включать уникальные природные явления или территории исключительной природной красоты и эстетического значения;

2) представлять выдающиеся примеры основных этапов истории Земли, включая следы древней жизни, серьезные геологические процессы, которые продолжают происходить в развитии форм земной поверхности, существенные геоморфологические или физико-географические особенности рельефа;

3) представлять выдающиеся примеры важных, протекающих и в настоящее время экологических и биологических процессов в эволюции и развитии земных, пресноводных, прибрежных и морских экосистем и сообществ растений и животных;

4) включать природные ареалы большой важности для сохранения в них биологического разнообразия, в том числе ареалы исчезающих видов, представляющих выдающееся мировое достояние с точки зрения науки или сохранения природы.

Статус объекта всемирного природного наследия дает дополнительные гарантии сохранности и целостности уникальным природным комплексам, повышает престиж территорий, способствует популяризации объектов и развитию альтернативных видов природопользования, обеспечивает приоритетность в привлечении финансовых средств.

Первые попытки включить российские охраняемые природные территории в Список всемирного наследия ЮНЕСКО были предприняты в начале 1990-х годов. В 1994 году состоялось всероссийское совещание "Современные проблемы создания системы объектов всемирного и российского природного наследия", на котором был представлен перечень перспективных территорий. Тогда же в 1994 году экспертами Гринпис России были подготовлены необходимые документы для включения в Список ЮНЕСКО природного комплекса, получившего название "Девственные леса Коми". В декабре 1995 года он первым в России получил статус объекта всемирного природного наследия. В конце 1996 года в Список были включены "Озеро Байкал" и "Вулканы Камчатки".

В 1998 году в Список вошел еще один российский природный комплекс - "Золотые горы Алтая", в 1999 году было принято решение о включении пятого российского природного объекта - "Западный Кавказ". В конце 2000 года "Куршская коса" стала первым международным объектом в России (совместно с Литвой), получившим статус объекта всемирного наследия по критерию "культурный ландшафт". Позднее в Список ЮНЕСКО вошли природные объекты "Центральный Сихотэ-Алинь" (2001 год), "Бассейн Убсунура" (2003 год, совместно с Монголией), "Природный комплекс заповедника "Остров Врангеля" (2004 год), "Плато Путорана" (2010 год) и "Природный парк "Ленские столбы" (2012 год).

Номинации для рассмотрения Комитетом всемирного наследия должны быть сначала включены в национальный Предварительный список. В настоящее время в нем находятся такие природные комплексы, как "Командорские острова", "Магаданский заповедник", "Степи Даурии", "Красноярские столбы", "Большое Васюганское болото", "Ильменские горы", "Башкирский Урал". Ведутся работы по расширению территорий объектов "Центральный Сихотэ-Алинь" (за счет включения бассейна верхнего и среднего течения р. Бикин) и "Золотые горы Алтая" (за счет включения сопредельных территорий Китая, Монголии и Казахстана). Идут переговоры с Финляндией и Норвегией о совместной номинации "Зеленый пояс Фенноскандии".

Россия, безусловно, богата уникальными, не затронутыми хозяйственной деятельностью природными комплексами. По приблизительным оценкам, в нашей стране насчитывается более 20 территорий, достойных статуса объекта всемирного природного наследия. Среди перспективных территорий можно отметить следующие природные комплексы: "Курильские острова", "Дельта Лены", "Дельта Волги" <60>.

--------------------------------

<60> http://m.greenpeace.org/russia/ru/high/news/2013/13-12-zapovedniki-against-dachi

31. Экологическая безопасность. Это понятие носит ярко выраженный "природно-антропогенный" характер, поскольку оно определяется в тексте комментируемого Закона через состояние защищенности природной (но не окружающей! - О.Д.) среды и жизненно важных интересов человека. Можно спорить о том, что относится к жизненно важным интересам человека вообще. Видимо, кроме обеспечения возможности дыхания, питания, продолжения рода, крыши над головой (и то не для всех это важно), интересы людей существенно разнятся в зависимости от исторических, культурных, религиозных и иных традиций и условий. Но даже если принять во внимание только первичные потребности человека, то необходима их защита от негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности, поскольку таковая создает угрозу условиям существования и источникам удовлетворения этих потребностей. Наиболее остро угрозы проявляются при возникновении чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, неконтролируемости или медленном снижении их последствий.

Проблематика безопасности (экологической, экономической, национальной, глобальной и т.п.) стала в последние годы наиболее актуальной наряду с проблемами охраны климата и борьбой с терроризмом.

Основные принципы и содержание деятельности по обеспечению безопасности государства, общественной безопасности, экологической безопасности, безопасности личности, иных видов безопасности, предусмотренных законодательством Российской Федерации, полномочия и функции федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в области безопасности, а также статус Совета Безопасности Российской Федерации регулируются Федеральным законом от 28 декабря 2010 г. N 390-ФЗ "О безопасности" <61>. Понятие "национальная безопасность" (которое включает в себя все перечисленные выше виды безопасности) содержится в Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года, утвержденной Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. N 537 <62>. Оно звучит следующим образом - "национальная безопасность - состояние защищенности личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз, которое позволяет обеспечить конституционные права, свободы, достойные качество и уровень жизни граждан, суверенитет, территориальную целостность и устойчивое развитие Российской Федерации, оборону и безопасность государства".

--------------------------------

<61> СЗ РФ. 2011. N 1. Ст. 2.

<62> СЗ РФ. 2009. N 20. Ст. 2444.

Экологическая безопасность - состояние защищенности окружающей среды, населения, территорий, хозяйственных и иных объектов от различных угроз, возникающих вследствие негативных изменений компонентов окружающей среды в результате антропогенной деятельности, природных явлений и противоправных деяний. Экологическая безопасность обеспечивается комплексом правовых, организационных, финансовых, материальных и информационных мер, предназначенных для прогнозирования, предотвращения, ликвидации реальных и потенциальных угроз безопасности, смягчения их последствий.

Угроза экологической безопасности выражает повышенную вероятность гибели отдельных природных объектов, существенного загрязнения, отравления или заражения окружающей среды, масштабы которых определяются исходя из размеров поражения окружающей среды, его устойчивости, возможности устранения, воздействия на жизнь и здоровье населения. С точки зрения обеспечения безопасности под риском понимается сочетание вероятности нанесения ущерба и тяжести этого ущерба <63>.

--------------------------------

<63> См.: Аспекты безопасности. Правила включения в стандарты. ГОСТ Р 51898-2002 (утв. Постановлением Госстандарта РФ от 5 июня 2002 г. N 228-ст "О принятии государственного стандарта").

32. Вещества, разрушающие озоновый слой. К озоноразрушающим веществам (ОРВ) относятся органические химические соединения, содержащие хлор или бром (хлорфторуглероды - ХФУ, бромфторуглероды - галоны, четыреххлористый углерод - ЧХУ, метилхлороформ - МХФ, бромистый метил). Их способность разрушать озоновый слой характеризует величина, называемая "озоноразрушающим потенциалом" (далее - ОРП). За единицу ОРП была принята озоноразрушающая способность ХФУ-11. Чем опаснее вещество для озонового слоя, тем выше его ОРП.

33. Обращение озоноразрушающих веществ, рекуперация озоноразрушающих веществ, восстановление озоноразрушающих веществ, рециркуляция (рециклирование) озоноразрушающих веществ, уничтожение озоноразрушающих веществ, потребление озоноразрушающих веществ в Российской Федерации, которые:

- вывезены из Российской Федерации;

- произведены в Российской Федерации и подлежат уничтожению с применением технологий, утвержденных в порядке, установленном международными договорами Российской Федерации);

- произведены в Российской Федерации и используются исключительно как сырье для производства других химических веществ;

- произведены в Российской Федерации или ввезены в Российскую Федерацию для обеспечения основных видов применения, определенных в соответствии с международными договорами Российской Федерации.

Федеральный закон от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" регламентирует, что в целях охраны озонового слоя атмосферы от негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности Правительством РФ установлен перечень озоноразрушающих веществ, обращение которых в Российской Федерации подлежит государственному регулированию, а также допустимый объем производства и потребления таких веществ. Введены запреты на проектирование и строительство объектов хозяйственной и иной деятельности, осуществляющих производство озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции в Российской Федерации.

Государственный учет обращения озоноразрушающих веществ осуществляется на основе данных таможенной статистики внешней торговли Российской Федерации в части, касающейся ввезенного и вывезенного из Российской Федерации количества озоноразрушающих веществ, и отчетности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, осуществляющих производство, использование, транспортировку, хранение, рекуперацию, восстановление, рециркуляцию (рециркулирование) и уничтожение озоноразрушающих веществ на территории Российской Федерации.

Запрещено захоронение продукции, утратившей свои потребительские свойства и содержащей озоноразрушающие вещества, в объектах размещения отходов производства и потребления без рекуперации данных веществ из указанной продукции в целях их восстановления для дальнейшей рециркуляции (рециклирования) или уничтожения.

Указанные требования Федерального закона вступили в силу с 1 января 2014 года.

За несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе, накоплении, использовании, обезвреживании, транспортировании, размещении и ином обращении с веществами, разрушающими озоновый слой, статьей 8.2 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях с 2014 года предусмотрена административная ответственность.

Указанные положения законодательства позволят создать правовые основы для обеспечения выполнения Российской Федерацией обязательств по Монреальскому протоколу по веществам, разрушающим озоновый слой, Венской конвенции об охране озонового слоя. Комплекс мер, определенный законодательством, будет способствовать достижению целевых показателей Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, утвержденной распоряжением Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. N 1662-р, - см. комментарий к ст. ст. 5, 54, 69.1.

34. В новую редакцию статьи 1 (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ) законодатель вводит новые легальные дефиниции таких понятий, как "объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду" (абз. 51), "комплексное экологическое разрешение" (абз. 52), "технологические показатели" (абз. 54), "технические нормативы" (абз. 55), "стационарный источник загрязнения окружающей среды" (абз. 56), а также "передвижной источник загрязнения окружающей среды" (абз. 57).

34.1. Объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду - объект капитального строительства (или любой другой) объект, или совокупность объектов, которые объединены одним назначением, неразрывно связаны физически или технологически и расположены в пределах одного или нескольких земельных участков.

Следует полагать, что такие объекты должны по общему правилу обладать признаками недвижимого имущества. Хотя не исключено, что данному определению могут удовлетворять и установки, не связанные неразрывно с земельным участком, но размещение которых для лица, их эксплуатирующего, связано с обязательностью оформления того или иного права на соответствующий земельный участок. Все такие объекты подлежат государственному учету в соответствии с правилами статей 69 и 69.2 (см. комментарий к ним).

В соответствии с пунктом 3 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и (или) иную деятельность, обязаны поставить на государственный учет принадлежащие им на установленном законом праве объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, в течение двух лет со дня вступления в силу указанного Закона.

В соответствии с пунктом 1 ст. 23.1, вступающей в силу с 1 января 2019 г., при невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов (сбросов) и технологических нормативов действующим стационарным источником и (или) совокупностью таких источников, расположенных на объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду, устанавливаются временно разрешенные выбросы (сбросы). Разрешение на такие выбросы (сбросы) в соответствии с пунктом 6 ст. 23.1 выдается в порядке, установленном Правительством Российской Федерации (см. комментарий к указанной статье), либо в рамках комплексного экологического разрешения, предусмотренного ст. 31.1 (см. комментарий к ней).

34.2. Комплексное экологическое разрешение - документ, который выдается юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю, осуществляющему деятельность на объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду. Он содержит обязательные для выполнения требования в области охраны окружающей среды, выдается уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. В соответствии с пунктом 1 ст. 31.1 (вступает в силу 1 января 2019 г.) обязанность получения комплексного разрешения возложена на юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность на объектах, оказывающих значительное негативное воздействие на окружающую среду и относящихся к областям применения наилучших доступных технологий (объекты I категории) (см. комментарий к ст. ст. 4.1 и 31.1).

В соответствии с пунктом 1 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации", в отношении объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и относящихся к областям применения наилучших доступных технологий, разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух, лимиты на выбросы загрязняющих веществ, разрешения на сброс загрязняющих веществ в окружающую среду, лимиты на сбросы загрязняющих веществ, нормативы образования отходов и лимиты на их размещение, полученные до 1 января 2019 г., действуют до дня получения комплексного экологического разрешения.

34.3. Технологические показатели. Они служат для определения целевых параметров технологических нормативов и подразделяются на две основные группы.

К первой группе относятся показатели концентрации (объема или массы) загрязняющих веществ, выбросов (сбросов), образования отходов производства и потребления, то есть показатели вещества (микроорганизмов), образующегося в результате хозяйственной деятельности.

Ко второй группе можно отнести показатели потребления воды и использования энергетических ресурсов, то есть ресурсы, потребляемые в процессе хозяйственной деятельности. Технологические показатели устанавливаются в расчете на единицу времени или единицу производимой продукции (товара), выполняемой работы, оказываемой услуги (см. комментарий к ст. 23 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г.).

В силу пункта 2 ст. 21 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., соблюдение технологических нормативов не преследует цель обеспечения соблюдения нормативов качества окружающей среды (см. комментарий к ней). С учетом положений статьи 16.3 следует, видимо, полагать, что технологические показатели будут использоваться для оценки степени соблюдения технологических нормативов при расчете платежей за негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. 16.3, вступающей в силу с 1 января 2016 г.).

34.4. Технические нормативы. Сфера их действия ограничена нормированием воздействия двигателей передвижных источников загрязнения окружающей среды. В силу пункта 2 ст. 21 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., соблюдение технических нормативов не связано с обеспечением соблюдения нормативов качества окружающей среды (см. комментарий к ней).

В соответствии с пунктом 6 ст. 23 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., технические нормативы в отношении двигателей передвижных источников загрязнения окружающей среды будут установлены техническими регламентами, принимаемыми в соответствии с законодательством Российской Федерации о техническом регулировании (см. комментарий к ст. 23).

34.4. Стационарный источник загрязнения окружающей среды (стационарный источник). Формулировка определения данного понятия указывает на условную неподвижность стационарного источника. Установленные законодателем условия, которым должен удовлетворять стационарный источник, разнородны. Так, с одной стороны, обязательным признаком "стационарности" является наличие сведений о местоположении источника в государственной системе координат. С другой стороны, наличие возможности перемещения источника загрязнения при помощи транспортного средства не исключает признания его стационарным.

Начиная с 1 января 2019 г. вступят в силу новые редакции пункта 1 статьи 21 и статьи 22 Федерального закона от 4 мая 1999 года N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха". Статьей 21 будет предусмотрен учет стационарных источников выбросов вредных веществ в атмосферу в рамках государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. В соответствии со статьей 22 юридические лица и индивидуальные предприниматели обязаны будут провести инвентаризацию стационарных источников выбросов, а также систематически накапливать и хранить информацию по таким источникам, полученную в ходе производственного контроля (см. комментарий к редакциям указанных статей, вступающих в силу с 1 января 2019 г.).

34.5. Передвижной источник загрязнения окружающей среды - транспортное средство. Условием его отнесения к категории передвижных источников загрязнения окружающей среды является наличие двигателя, который, собственно, и является источником загрязнения. Следует тем не менее учитывать, что двигатели внутреннего сгорания не обязательно используются для приведения в движение транспортных средств.

Так, например, двигатели внутреннего сгорания широко используются в качестве привода рабочих частей инструментов (например, бензопилы), генераторов электрического тока и т.п. Причем агрегаты, устройство которых предполагает использование двигателя внутреннего сгорания, во-первых, могут быть как передвижными (в том числе переносными), так и стационарными, и, во-вторых, используются как для личных нужд, так и в предпринимательской деятельности. Представляется в этой связи, что сфера действия положений о нормировании воздействия передвижных источников загрязнения окружающей среды в данном случае неоправданно сужена.

Статья 2. Законодательство в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 2
1. Общий обзор статьи. Она определяет систему источников экологического права, т.е. систему законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих отношения по поводу окружающей среды с учетом конституционных положений и федеральных законов об охране окружающей среды как основы.

Статья состоит из семи пунктов. В первом указаны источники права, образующие в своей совокупности законодательство об охране окружающей среды. Во втором и третьем пунктах определяется сфера действия комментируемого Закона. В четвертом пункте указываются источники права, регламентирующие отношения в области охраны окружающей среды, и цели правового регулирования. Пятый пункт содержит предписания по охране и использованию отдельных природных ресурсов, а шестая содержит отсылочную норму к законодательству о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения. В седьмом пункте, аналогично шестому, содержится отсылочная норма к законодательству о техническом регулировании.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели состоят в упорядочении системы законодательства об охране окружающей среды и четком разграничении объектов правового регулирования, т.е. отношений, складывающихся в сфере охраны окружающей среды.

Сфера действия норм статьи затрагивает и поведение, непосредственно связанное с созданием законодательных и иных нормативных правовых актов об охране окружающей среды, их применением, и отношения, существующие в связи с реализацией норм конституционного, природоресурсного и иного законодательства.

Адресатами статьи являются преимущественно субъекты публичной власти, уполномоченные осуществлять нормотворческие функции. Но в число адресатов входят также физические и юридические лица в той мере, в какой она должны участвовать в создании, соблюдении и исполнении законодательства об охране окружающей среды.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины (отношения, законодательство, правовое регулирование, международные договоры, нормативные правовые акты и др.) и специально-экологические (окружающая среда, природные ресурсы, сохранение морской среды, континентальный шельф, исключительная экономическая зона и др.) - см. комментарий к ст. 1.

4. Объекты правового регулирования. Здесь важно обратить внимание на название статьи 2: "Законодательство в области охраны окружающей среды". С методологической точки зрения крайне важно и научно обоснованно осуществлять правовое регулирование охраны окружающей среды как главного объекта по комментируемому Закону, имея в виду, что она является средой обитания человека, растительного и животного мира. Именно состояние среды, в которой приходится обитать названным объектам, определяет их физическое состояние и сказывается на границах (пределах) и направлениях правового регулирования.

5. Правовая база: конституционные основы. Статья 2 определяет, во-первых, роль и значение Конституции РФ, комментируемого Закона и других федеральных законов в области охраны окружающей среды для законодательства РФ об охране окружающей среды и, во-вторых, - структуру законодательства РФ об охране окружающей среды.

5.1. Специальные конституционные положения. Конституция РФ создает основу для законодательства Российской Федерации об охране окружающей среды. Комментируемый Закон говорит о Конституции РФ как основе данного законодательства. Такую основу создают как экологические положения Конституции, так и положения общего характера, определяющие закономерности развития законодательства об охране окружающей среды.

Важнейшие специальные положения Конституции РФ, которые должны учитываться при правовом регулировании общественных отношений по поводу окружающей среды и осуществлении правовых норм в данной сфере, содержатся в статье 9: земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ч. 1).

Важное значение имеет положение статьи 36, согласно которому владение, пользование и распоряжение землей и другими природными ресурсами осуществляются их собственниками свободно, если это не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц (ч. 2).

При правовом регулировании общественных отношений по поводу охраны окружающей среды и осуществлении правовых норм в данной сфере учитывается статья 58: "Каждый обязан сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам".

Правовое регулирование общественных отношений по поводу охраны окружающей среды и осуществление правовых норм в данной сфере основано на учете положений статьи 71: "В ведении Российской Федерации находятся:

е) установление основ федеральной политики и федеральные программы в области государственного, экономического, экологического, социального, культурного и национального развития Российской Федерации;

и) федеральные энергетические системы, ядерная энергетика, расщепляющиеся материалы; федеральные транспорт, пути сообщения, информация и связь; деятельность в космосе;

м) оборона и безопасность; оборонное производство; определение порядка продажи и покупки оружия, боеприпасов, военной техники и другого военного имущества; производство ядовитых веществ, наркотических средств и порядок их использования;

н) определение статуса и защита государственной границы, территориального моря, воздушного пространства, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации.

Важнейшее значение для сферы действия комментируемого Закона имеет статья 72: В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся:

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

д) природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры;

к) административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды;

м) защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей".

Применительно к пункту "к" статьи 72 обратим внимание на отсутствие в ней указания на законодательство об охране атмосферного воздуха и законодательство о животном мире. Представляется, что это является не позицией законодателя при принятии данной статьи, а его упущением. Атмосферный воздух и животный мир относятся к столь же важным объектам природы, требующим специального правового регулирования использования и охраны, как и земля, воды, недра, леса. И эти сферы правового регулирования, несомненно, относятся к предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, что и происходит в действительности.

5.2. Общие конституционные положения и их значение для правового регулирования охраны окружающей среды. Важную роль в формировании законодательства Российской Федерации об охране окружающей среды играют положения Конституции общего характера, служащие при этом его основой. При формировании этого законодательства в качестве основы должны служить многие положения. К таковым относятся, в частности, положения статьи 1 о том, что Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления; ст. 10, устанавливающей, что государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную. Органы законодательной, исполнительной и судебной власти самостоятельны.

Важнейшее значение для научно обоснованного развития законодательства в комментируемой сфере имеет статья 15. Конституция РФ имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории России. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции РФ. Органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию РФ и законы. Законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения.

Так как законодательство об охране окружающей среды относится к предмету совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, развитие законодательства в этой сфере должно происходить в соответствии со статьей 76. По предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации.

В этом контексте важно исходить из нормы статьи 72: в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов находится обеспечение соответствия конституций и законов республик, уставов, законов и иных нормативных правовых актов краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов Конституции Российской Федерации и федеральным законам.

В Конституции РФ имеются и другие положения, которые должны учитываться при формировании законодательства Российской Федерации об охране окружающей среды.

6. Сфера действия Закона. Ее можно рассматривать применительно к объектам охраны в их пространственном понимании.

6.1. Сфера действия - территория Российской Федерации. Положения комментируемого Закона распространяют свое действие на всю территорию Российской Федерации. В соответствии со статьей 67 Конституции РФ территория Российской Федерации включает в себя территории ее субъектов, внутренние воды и территориальное море, воздушное пространство над ними. Российская Федерация обладает суверенными правами и осуществляет юрисдикцию на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации в порядке, определяемом федеральным законом и нормами международного права.

Данное положение комментируемой нормы имеет большое правовое значение. Оно заключается в том, что требования по охране окружающей среды, предусмотренные Законом, должны быть соблюдены всеми субъектами экологического права повсеместно, в пределах территории государства.

6.2. Сфера действия Закона - континентальный шельф и исключительная экономическая зона Российской Федерации. Федеральный закон "Об охране окружающей среды" действует на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации в соответствии с нормами международного права и федеральными законами и направлен на обеспечение сохранения морской среды.

С учетом интересов мирового сообщества в оптимальном и согласованном регулировании режима территориального моря, прилежащей зоны, исключительной экономической зоны и континентального шельфа, соответствующие принципиальные положения были закреплены в Конвенции ООН по морскому праву (UNCLOS) 1982 г. <64>.

--------------------------------

<64> СЗ РФ. 1997. N 48. Ст. 5493.

Понятие и правовой режим континентального шельфа определяется Федеральным законом от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" <65>. Континентальный шельф Российской Федерации включает в себя морское дно и недра подводных районов, находящиеся за пределами территориального моря Российской Федерации на всем протяжении естественного продолжения ее сухопутной территории до внешней границы подводной окраины материка.

--------------------------------

<65> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

Закон содержит специфические требования, касающиеся, в частности: изучения, разведки и разработки минеральных ресурсов; предоставления пользователям участков континентального шельфа; производства буровых работ на континентальном шельфе; рыболовства на континентальном шельфе; создания искусственных сооружений и прокладки подводных кабелей и трубопроводов; морских научных исследований; защиты морской среды, сохранения минеральных ресурсов и водных биоресурсов, захоронения отходов и других материалов и др.

Понятие и правовой режим исключительной экономической зоны Российской Федерации определяются Федеральным законом от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <66>. Исключительная экономическая зона Российской Федерации - морской район, находящийся за пределами территориального моря Российской Федерации и прилегающий к нему, с особым правовым режимом, установленным настоящим Федеральным законом, международными договорами Российской Федерации и нормами международного права.

--------------------------------

<66> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

Делимитация исключительной экономической зоны между Российской Федерацией и государствами, побережья которых противолежат побережью Российской Федерации или являются смежными с побережьем Российской Федерации, осуществляется в соответствии с международными договорами Российской Федерации или общепризнанными принципами и нормами международного права.

Специфические положения о статусе, природопользовании и защите исключительной экономической зоны предусмотрены названным выше Федеральным законом. Они, в частности, касаются:

- осуществления рыболовства;

- рационального использования и сохранения трансзональных и трансграничных видов рыб;

- рационального использования и сохранения анадромных, катадромных, далеко мигрирующих видов рыб и морских млекопитающих; изучения и использования неживых ресурсов;

- исследования водных биоресурсов и морских научных исследований; защиты и сохранения морской среды.

Закон устанавливает требования к государственной экологической экспертизе хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне, государственному экологическому контролю, государственному мониторингу состояния исключительной экономической зоны, сбросу вредных веществ, морским авариям, защите и сохранению покрытых льдом районов.

7. Правовая база: международные договоры. В пункте 4 комментируемой статьи конкретизируется массив нормативных правовых актов - международных и национальных, являющихся источниками права в сфере регулирования отношений, возникающих в области охраны окружающей среды как основы жизни и деятельности народов, проживающих на территории Российской Федерации, в целях обеспечения их прав на благоприятную окружающую среду. Прежде чем назвать такие акты, обратим внимание на неточность формулировки нормы в комментируемом пункте: "регулирования отношений, возникающих в области охраны окружающей среды как основы жизни и деятельности народов, проживающих на территории Российской Федерации, в целях обеспечения их прав на благоприятную окружающую среду". В соответствии с Конституцией РФ (ст. 42) и комментируемым Законом (ст. 11), правом на благоприятную окружающую среду обладает "каждый" (Конституция РФ), "каждый гражданин" (Федеральный закон "Об охране окружающей среды"), а не "народы".

Отношения, возникающие в области охраны окружающей среды, регулируются международными договорами Российской Федерации. Это положение комментируемого пункта соответствует части 4 ст. 15 Конституции РФ, согласно которой общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора.

Здесь также обратим внимание на некорректность формулировки как Закона, так и Конституции - "международными договорами Российской Федерации". На самом деле речь может идти о "международных договорах, подписанных и ратифицированных в установленном порядке Российской Федерацией".

К комментируемой норме закрепляется примат действия норм международного права, участником которых является Россия на момент вступления Закона в силу, над нормами национального права в области охраны окружающей среды. Россия является активным участником межгосударственных отношений в сфере охраны окружающей среды, регулируемых как многосторонними, так и двусторонними договорами, конвенциями, соглашениями, протоколами. Как правопреемница СССР Россия несет международные обязательства по многосторонним и двусторонним международным договорам, конвенциям и соглашениям в области природопользования и охраны окружающей среды, заключенным и СССР. В случае, когда ими предусматриваются меры, связанные с охраной окружающей среды, они должны выполняться.

8. Правовая база: природоохранное законодательство. Отношения, возникающие в области охраны окружающей среды, регулируются комментируемым Федеральным законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.

Все требования, предусмотренные Федеральным законом "Об охране окружающей среды", обеспечивают регулирование отношений, возникающих в области охраны окружающей среды.

В настоящее время действует обширный массив "других федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации".

К таким актам, в частности, относятся:

- Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <67>;

--------------------------------

<67> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

- Федеральный закон от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <68>;

--------------------------------

<68> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

- Федеральный закон от 5 июля 1996 г. N 86-ФЗ "О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности" <69>;

--------------------------------

<69> СЗ РФ. 1996. N 28. Ст. 3348.

- Федеральный закон от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами" <70>;

--------------------------------

<70> СЗ РФ. 1997. N 29. Ст. 3510.

- Федеральный закон от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <71>;

--------------------------------

<71> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

- Федеральный закон от 23 февраля 1995 г. N 26-ФЗ "О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах" <72>;

--------------------------------

<72> СЗ РФ. 1995. N 9. Ст. 713.

- Федеральный закон от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <73>;

--------------------------------

<73> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

- Федеральный закон от 11 июля 2011 г. N 190-ФЗ "Об обращении с радиоактивными отходами и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <74>;

--------------------------------

<74> СЗ РФ. 2011. N 29. Ст. 4281.

- Указ Президента РФ от 1 апреля 1996 г. N 440 "О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию" <75>;

--------------------------------

<75> СЗ РФ. 1996. N 15. Ст. 1572.

- Порядок разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов <76>;

--------------------------------

<76> См.: Постановление Правительства РФ от 3 августа 1992 г. N 545 // САПП. 1992. N 6. Ст. 330; СЗ РФ. 2000. N 26. Ст. 2772.

- Технический регламент Таможенного союза "О безопасности колесных транспортных средств" <77>;

--------------------------------

<77> Первоначальный текст документа опубликован на официальном сайте Комиссии Таможенного союза: http://www.tsouz.ru/.

- Правила разработки и утверждения нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ и нормативов предельно допустимых вредных воздействий на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации <78>;

--------------------------------

<78> См.: Постановление Правительства РФ от 10 марта 2000 г. N 208 // СЗ РФ. 2000. N 12. Ст. 1287.

- Порядок разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение <79>;

--------------------------------

<79> См.: БНА. 2010. 26 апреля. N 17.

- Положение об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации <80>;

--------------------------------

<80> См.: Приказ Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 г. N 372 // БНА. 2000. N 31.

- Положение о порядке проведения государственной экологической экспертизы <81>.

--------------------------------

<81> См.: Постановление Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698 "Об утверждении положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы" // СЗ РФ. 1996. N 40. Ст. 4648.

К таким актам на уровне субъектов Российской Федерации, в частности, относятся:

- Закон Алтайского края от 1 февраля 2007 г. N 3-ЗС "Об охране окружающей среды в Алтайском крае" <82>;

--------------------------------

<82> Принят Постановлением АКСНД от 30 января 2007 г. N 25 // СЗ Алтайского края. 2007. N 130 (ч. I). С. 10.

- Закон Республики Бурятия от 25 ноября 2005 г. N 1348-III "Об охране окружающей среды в Республике Бурятия" <83>;

--------------------------------

<83> Принят Народным Хуралом РБ 17 ноября 2005 г. // СЗ Республики Бурятия. 2005. N 11(80).

- Закон Краснодарского края от 31 декабря 2003 г. N 657-КЗ "Об охране окружающей среды на территории Краснодарского края" <84>;

--------------------------------

<84> Принят ЗС КК 22 декабря 2003 г. // Информационный бюллетень ЗС Краснодарского края. 2004. N 14(1).

- Закон Московской области от 22 декабря 2006 г. N 240/2006-ОЗ "Об охране окружающей среды в Московской области" <85>;

--------------------------------

<85> Принят Постановлением Мособлдумы от 13 декабря 2006 г. N 16/202-П // Ежедневные Новости. Подмосковье. 2006. N 243.

- Закон Омской области от 6 октября 2005 г. N 673-ОЗ "Об охране окружающей среды в Омской области" <86>;

--------------------------------

<86> См.: Омский вестник. 2005. N 58.

- Закон Воронежской области от 5 июля 2005 г. N 48-ОЗ "Об охране окружающей среды и обеспечении экологической безопасности на территории Воронежской области" <87>.

--------------------------------

<87> См.: Коммуна. 2005. N 105.

9. Правовая база: природоресурсное законодательство. В пятом пункте комментируемой статьи расширена правовая база регулирования экологических отношений, органичной частью которых являются отношения по охране окружающей среды. Здесь названы источники права в части регулирования отношений, возникающих в области охраны и рационального использования природных ресурсов, их сохранения и восстановления. Такими источниками являются международные договоры Российской Федерации, а также акты земельного, водного, лесного законодательства, законодательства о недрах, животном мире, иного законодательства в области охраны окружающей среды и природопользования.

Выше уже была дана общая характеристика международных договоров Российской Федерации (см. п. 7 комментария к данной статье, комментарий к ст. ст. 81 - 82).

Органичной частью отношений по охране окружающей среды являются отношения по охране отдельных природных объектов - земли, вод, недр, растительного и животного мира, а также родственные отношения по природопользованию. Регулируются такие отношения многими природоресурсными актами, включая:

- Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ <88>;

--------------------------------

<88> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

- Федеральный закон от 10 января 1996 г. N 4-ФЗ "О мелиорации земель" <89>;

--------------------------------

<89> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 142.

- Федеральный закон от 16 июля 1998 г. N 101-ФЗ "О государственном обеспечении плодородия земель сельскохозяйственного назначения" <90>;

--------------------------------

<90> СЗ РФ. 1998. N 29. Ст. 3399.

- Федеральный закон от 18 июня 2001 г. N 78-ФЗ "О землеустройстве" <91>;

--------------------------------

<91> СЗ РФ. 2001. N 26. Ст. 2582.

- Федеральный закон от 24 июля 2002 г. N 101-ФЗ "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения" <92>;

--------------------------------

<92> СЗ РФ. 2002. N 30. Ст. 3018.

- Федеральный закон от 8 февраля 1995 г. N 27-ФЗ "О внесении изменений и дополнений в Закон РФ "О недрах" (с изменениями и дополнениями от 28 декабря 2013 г.) <93>;

--------------------------------

<93> СЗ РФ. 1995. N 10. Ст. 823; 2001. N 21. Ст. 2061; 2013. N 52 (ч. I). Ст. 6961.

- Федеральный закон от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <94>;

--------------------------------

<94> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

- Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <95>;

--------------------------------

<95> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

- Федеральный закон от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" <96>;

--------------------------------

<96> СЗ РФ. 2004. N 52 (ч. I). Ст. 5270.

- Водный кодекс РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <97>;

--------------------------------

<97> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

- Лесной кодекс РФ от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <98>;

--------------------------------

<98> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

- Федеральный закон от 24 июля 2009 г. N 209-ФЗ "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <99>;

--------------------------------

<99> СЗ РФ. 2009. N 30. Ст. 3735.

- Правила подготовки и принятия решения о предоставлении водного объекта в пользование <100>;

--------------------------------

<100> См.: Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2006 г. N 844 // СЗ РФ. 2007. N 1 (ч. II). Ст. 295.

- Порядок утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты <101>;

--------------------------------

<101> См.: Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2006 г. N 881 // СЗ РФ. 2007. N 4. Ст. 514.

- Положение о порядке лицензирования пользования недрами <102>;

--------------------------------

<102> См.: Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 15 июля 1992 г. N 3314-1 // ВСНД и ВС РФ. 1992. N 33. Ст. 1917.

10. Правовая база: законодательство о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения и законодательство об охране здоровья. В пункте 6 комментируемой статьи отражен традиционный для Российской Федерации подход к регулированию отношений по охране здоровья человека в экологической сфере. Отношения, возникающие в области охраны окружающей среды, в той мере, в какой это необходимо для обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения, регулируются законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения и законодательством об охране здоровья, иным направленным на обеспечение благоприятной для человека окружающей среды законодательством.

К основным законодательным актам, регулирующим упомянутую в пункте 6 сферу, относятся Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. N 323-ФЗ "Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации" <103> и Федеральный закон от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <104>.

--------------------------------

<103> СЗ РФ. 2011. N 48. Ст. 6724.

<104> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

Согласно преамбуле Федеральный закон "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" направлен на обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения как одного из основных условий реализации конституционных прав граждан на охрану здоровья и благоприятную окружающую среду. Этот Закон предусматривает весьма обширную систему организационно-правовых и иных средств обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения, существенным элементом которого является состояние окружающей среды (ст. 2). К ним относятся:

- контроль за выполнением санитарно-противоэпидемических (профилактических) мероприятий и обязательным соблюдением гражданами, индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами санитарных правил как составной части осуществляемой ими деятельности;

- государственное санитарно-эпидемиологическое нормирование;

- государственный санитарно-эпидемиологический надзор;

- сертификация продукции, работ и услуг, представляющих потенциальную опасность для человека;

- лицензирование видов деятельности, представляющих потенциальную опасность для человека;

- государственная регистрация потенциально опасных для человека химических и биологических веществ, отдельных видов продукции, радиоактивных веществ, отходов производства и потребления, а также впервые ввозимых на территорию Российской Федерации отдельных видов продукции;

- проведение социально-гигиенического мониторинга и др.

В той мере, в какой перечисленные инструменты направлены на охрану окружающей среды и охрану человека от неблагоприятного воздействия окружающей среды, они дублируют аналогичные меры, предусмотренные в экологическом законодательстве, в частности, комментируемым Федеральным законом "Об охране окружающей среды". В какой степени оправданно такое дублирование?

В основе Федерального закона "Об охране окружающей среды" лежит идея обеспечения охраны окружающей среды ради человека, для удовлетворения его экологических потребностей. В соответствии с преамбулой этот Закон определяет правовые основы государственной политики в области охраны окружающей среды, обеспечивающие сбалансированное решение социально-экономических задач, сохранение благоприятной окружающей среды, биологического разнообразия и природных ресурсов в целях удовлетворения потребностей нынешнего и будущих поколений, укрепления правопорядка в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. При этом экологическая безопасность - состояние защищенности природной среды и жизненно важных интересов человека от возможного негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, их последствий (см. комментарий к ст. 1).

Обратим особое внимание на то, что комментируемый Закон предусматривает меры и требования по охране окружающей среды, направленные и на охрану здоровья человека от неблагоприятного воздействия окружающей среды. Соответственно, санитарно-эпидемиологическое законодательство и законодательство об охране здоровья граждан могут содержать корректно сформулированные экологизированные нормы <105>.

--------------------------------

<105> Подробнее об этом см.: Бринчук М.М. Теоретические проблемы экологизации законодательства // Экологическое право России: Сборник материалов научно-практических конференций (2005 - 2007 гг.) / Под ред. проф. А.К. Голиченкова. М., 2009. С. 327 - 33; Бринчук М.М. Практика экологизации законодательства // Экологическое право. 2008. N 6. С. 10 - 19.

11. Правовая база: законодательство о техническом регулировании. Введение пункта 7 в комментируемую статью, по сути, сужает сферу действия головного акта экологического законодательства, если принять позицию, что законодательство о техническом регулировании является самостоятельной отраслью. Это весьма трудно доказуемо. Большинство специалистов и в России, и за рубежом полагает, что законодательство о техническом регулировании является частью экологического. Достаточно одного аргумента - утилизация продукции явно относится к сфере правового регулирования обращения с отходами (см. комментарий к ст. 29 Закона).
Статья 3. Основные принципы охраны окружающей среды

Комментарий к статье 3
1. Общий обзор статьи. Она является одной из самых больших по объему в комментируемом Законе. В ней сформулировано двадцать три принципа охраны окружающей среды, на базе (основе) которых должна строиться хозяйственная и иная деятельность всех субъектов общественных отношений, оказывающая воздействие на окружающую среду. Предписания данной статьи прямо не учитывают условие действия правовой нормы во времени. Это объясняется тем обстоятельством, что на принципах охраны окружающей среды должна базироваться не только осуществляемая деятельность субъектов общественных отношений, но и та деятельность, которая предполагается к осуществлению и может осуществляться в перспективе, в рамках экологической безопасности и сохранения окружающей среды как основы жизнедеятельности и, более того, существования настоящего и будущих поколений.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Главной целью в данном случае является определение базовых основ, предписаний и руководящих начал охраны окружающей статьи, легитимация развития и реализации экологических принципов в нормативных правовых актах российского и международного права. Кроме того, целью является формирование и применение административной, судебной (общеюрисдикционной и арбитражной) практики на основе принципов охраны окружающей среды. И, конечно, следуя содержанию статьи, принципы охраны окружающей среды мотивируют поведение граждан в решении задач охраны окружающей среды, дают толчок в организации и развитии системы экологического образования, воспитании и формировании экологической культуры.

Сфера действия статьи и ее адресаты обозначены в ее тексте, где сфера действия - это "хозяйственная и иная деятельность", то есть любая деятельность, оказывающая воздействие на окружающую среду, а адресаты - это "органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, юридические и физические лица". При обширности списка адресатов, на действия или бездействия которых направлены принципы охраны окружающей среды, в каждой из названных групп можно провести уточнения по кругу лиц, к которым относят: граждан, апатридов, бипатридов, законодателей, суды (как российские, так и международные), иные ветви государственной и муниципальной власти, различных хозяйствующих субъектов.

3. Основные понятия. Основным понятием является "правовой принцип, принцип права", на базе которого создаются и реализуются нормы определенной отрасли права. Но помимо этого понятия, в комментируемой статье используется множество общеправовых, эколого-правовых и естественнонаучных терминов. Часть из них определена в статье 1 (см. комментарий к ней), часть - раскрывается в других статьях Закона (их нет смысла объяснять в комментарии к данной статье). Поэтому здесь дано определение лишь наиболее важного для понимания сути и роли комментируемой статьи понятия принципов охраны окружающей среды.

Принципы охраны окружающей среды - как основополагающие начала правового регулирования, можно структурировать по социальному признаку (соблюдение прав, обеспечение благоприятных условий, участие в охране окружающей среды, организация и развитие экологического образования и т.п.), экономическому признаку (платность природопользования), внешнеполитическому признаку (международное сотрудничество, ответственность государства), и иным.

На основании принципов охраны окружающей среды сформулированы многие принципы российского законодательства, в частности лесного и водного, земельного и градостроительного и иного. Например, принцип комментируемой статьи о платности природопользования транспонируется в принцип платности использования лесов, закрепленный в норме статьи 1 Лесного кодекса РФ <106>, а также в принцип платности использования водных объектов, закрепленный статьей 3 Водного кодекса РФ <107>.

--------------------------------

<106> Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

<107> Водный кодекс Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

Принцип "участия граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций в решении задач охраны окружающей среды" успешно детализируется в принципе лесного законодательства "участие граждан, общественных объединений в подготовке решений, реализация которых может оказать воздействие на леса при их использовании, охране, защите, воспроизводстве, в установленных законодательством Российской Федерации порядке и формах", а также в принципе водного законодательства "участие граждан, общественных объединений в решении вопросов, касающихся прав на водные объекты, а также их обязанностей по охране водных объектов".

Также ярким примером служит скоординированность принципа законодательства о градостроительной деятельности "обеспечение сбалансированного учета экологических, экономических, социальных и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности", установленный статьей 2 Градостроительного кодекса РФ <108> с принципом охраны окружающей среды "научно обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных интересов человека, общества и государства в целях обеспечения устойчивого развития и благоприятной окружающей среды". Тем самым, можно сделать вывод, что законодатель стремится экологизировать общую систему принципов в базовых отраслевых нормативных правовых актах, основываясь на принципах охраны окружающей среды и учитывая их форму правового предписания, сформировав правовую конструкцию принципа охраны окружающей среды в виде правовой нормы.

--------------------------------

<108> Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Принципы права выступают в качестве своеобразной несущей конструкции, на основе которой покоятся и реализуются не только нормы, институты или отрасли, но и вся ее система. Принципы служат основным ориентиром всей правотворческой деятельности, правоприменительной и правоохранительной деятельности государственных органов. От степени их соблюдения в прямой зависимости находится уровень слаженности, стабильности и эффективности правовой системы. Имея общеобязательный характер, принципы права способствуют укреплению внутреннего единства и взаимодействия различных его отраслей и институтов, правовых норм и правовых отношений, субъективного и объективного права <109>.

--------------------------------

<109> См.: Общая теория государства и права / Под ред. М.Н. Марченко. М., 2001. Т. 2: Теория права. С. 23.

4. Связь норм статьи с иными предписаниями Федерального закона "Об охране окружающей среды" и юридическое значение принципов охраны окружающей среды. Принципы охраны окружающей среды с позиции юридической техники являются не только взаимосвязанными между собой (вытекающими друг из друга), но и оказывающими влияние на структуру и содержание правовых норм комментируемого Закона, иных законодательных и подзаконных актов.

Юридическое значение принципов проявляется и в административной, а также судебной практике: при вынесении любого решения следует руководствоваться в равной мере как конкретными предписаниями, требованиями, правилами, нормами, так и принципами, олицетворяющими собой "дух", "идею", "сущность" данной отрасли права, правового института.

5. История развития правового регулирования. Еще в Союзе Советских Социалистических Республик были продекларированы социалистические принципы природопользования и охраны окружающей среды. Они были закреплены в решениях XIV - XVII съездов КПСС, Конституции СССР, Постановлениях Верховного Совета СССР от 20 сентября 1972 г. "О мерах по дальнейшему улучшению охраны природы и рациональному использованию природных ресурсов", от 3 июля 1985 г. "О соблюдении требований законодательства об охране природы и рациональном использовании природных ресурсов", Постановлениях ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 29 декабря 1972 г. и от 1 декабря 1978 г., принятых по вопросам улучшения охраны природы и рационального использования ее ресурсов. В обобщенном виде они были выражены в программе КПСС: "В улучшении жизни народа все большее значение приобретает гармоничное взаимодействие общества и природы, человека и окружающей среды. Социалистическое общество, сознательно строящее свое будущее, осуществляет планомерное, бережное природопользование и занимает авангардные позиции в борьбе человечества за сохранение и преумножение природных ресурсов планеты. Партия считает необходимым усилить контроль за природопользованием, шире развернуть экологическое воспитание населения". В статье 18 Конституции СССР подчеркивалось, что охрана природы, рациональное использование природных ресурсов, защита окружающей человека среды в СССР осуществляются в интересах настоящего и будущих поколений людей <110>.

--------------------------------

<110> См.: Природноресурсовое право и правовая охрана окружающей среды: Учебник / Под ред. В.В. Петрова. М.: Юрид. лит., 1988. С. 18 - 19.

В отличие от закрепленных в статье 3 комментируемого Закона принципов (напомним, общим количеством - двадцать три), в статье 3 действовавшего в период с 1991 по 2002 годы Закона РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2060-1 "Об охране окружающей природной среды" было сформулировано лишь шесть основных принципов охраны окружающей природной среды. Среди них:

- приоритет охраны жизни и здоровья человека, обеспечения благоприятных экологических условий для жизни, труда и отдыха населения;

- научно обоснованное сочетание экологических и экономических интересов общества, обеспечивающих реальные гарантии прав человека на здоровую и благоприятную для жизни окружающую природную среду;

- рациональное использование природных ресурсов с учетом законов природы, потенциальных возможностей окружающей природной среды, необходимости воспроизводства природных ресурсов и недопущения необратимых последствий для окружающей природной среды и здоровья человека;

- соблюдение требований природоохранительного законодательства, неотвратимость наступления ответственности за их нарушения; гласность в работе и тесная связь с общественными организациями и населением в решении природоохранительных задач; международное сотрудничество в охране окружающей среды.

Указанные принципы послужили основой для формирования и развития современной национальной системы принципов охраны окружающей среды. Также историческую основу действующих принципов охраны окружающей среды закрепила Конституция РФ в нормах статей:

1) 36, провозглашающей: "Владение, пользование и распоряжение землей и другими природными ресурсами осуществляются их собственниками свободно, если это не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц";

2) 42, где определено, что "Каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением";

3) 58, по которой "Каждый обязан сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам" и иных <111>.

--------------------------------

<111> Конституция Российской Федерации (принята на всенародном голосовании 12 декабря 1993 г.) // СЗ РФ. 2009. N 4. Ст. 445.

Влияние на формулирование принципов охраны окружающей среды оказали принципы, закрепленные не только в национальном законодательстве, но и в международных нормативных правовых актах. Так, статья 81 Федерального закона "Об охране окружающей среды" определяет, что Российская Федерация осуществляет международное сотрудничество в области охраны окружающей среды в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права и международными договорами Российской Федерации в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ней). В качестве примера можно привести принцип 2 главы II "Декларация принципов", который гласит, что природные ресурсы Земли, включая воздух, землю, флору и фауну, и особенно репрезентативные образцы естественных экосистем, должны быть сохранены на благо нынешнего и будущих поколений путем тщательного планирования и управления по мере необходимости <112>.

--------------------------------

<112> См.: Стокгольмская Декларация ООН от 16 июня 1972 г. // Действующее международное право. Т. 3.

Также в основу формирования системы принципов охраны окружающей среды в Российской Федерации были положены нормы Декларации по окружающей среде и развитию, в частности принцип 4, где определено, что для достижения устойчивого развития защита окружающей среды должна составлять неотъемлемую часть процесса развития и не может рассматриваться в отрыве от него <113>.

--------------------------------

<113> См.: Декларация по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 14 июня 1992 г.) // Действующее международное право. Т. 3.

6. Система принципов. В науке и в законодательстве, помимо общих принципов охраны окружающей среды, выделяются принципы государственной экологической политики, государственного управления охраной окружающей среды и принципы, определяющие существование и функционирование отдельных правовых институтов. Так, в Экологической доктрине Российской Федерации, утвержденной распоряжением Правительства РФ от 31 августа 2002 г. N 1225-р, сформулированы принципы государственной политики в области экологии. Стратегической целью в области экологии являются сохранение природных систем, поддержание их целостности и жизнеобеспечивающих функций для устойчивого развития общества, повышения качества жизни, улучшения здоровья населения и демографической ситуации, обеспечения экологической безопасности страны. Для этого требуется сохранить и восстановить природные системы, их биологическое разнообразие и способность к саморегуляции как необходимое условие существования человеческого общества; обеспечить рациональное природопользование и равноправный доступ к природным ресурсам ныне живущих и будущих поколений людей; обеспечить благоприятное состояние окружающей среды как необходимое условие улучшения качества жизни и здоровья населения.

Государственная политика в области экологии базируется на следующих основных принципах:

- устойчивое развитие, предусматривающее равное внимание к его экономической, социальной и экологической составляющим, и признание невозможности развития человеческого общества при деградации природы;

- приоритетность для общества жизнеобеспечивающих функций биосферы по отношению к прямому использованию ее ресурсов;

- справедливое распределение доходов от использования природных ресурсов и доступа к ним;

- предотвращение негативных экологических последствий в результате хозяйственной деятельности, учет отдаленных экологических последствий;

- отказ от хозяйственных и иных проектов, связанных с воздействием на природные системы, если их последствия непредсказуемы для окружающей среды;

- природопользование на платной основе и возмещение населению и окружающей среде ущерба, наносимого в результате нарушения законодательства об охране окружающей среды;

- открытость экологической информации;

- участие гражданского общества, органов самоуправления и деловых кругов в подготовке, обсуждении, принятии и реализации решений в области охраны окружающей среды и рационального природопользования.

7. Проблемные ситуации и трудности применения правовых предписаний, устанавливающих принципы охраны окружающей среды. Их можно разделить на три группы.

Первая включает те ситуации, которые возникают в правотворчестве при разработке проектов законодательных и нормативных правовых актов, их изменении и дополнении: все вновь разрабатываемые нормы смежного законодательства (например, водного, лесного и иного) должны соответствовать закрепленным в Федеральном законе "Об охране окружающей среды" принципам.

Вторая группа включает проблемы толкования закона. В случае отсутствия норм прямого действия, конкретизирующего нормативного правового акта разъяснение содержания данного предписания должно опираться на суть, значение, функцию принципов охраны окружающей среды.

Наконец, в третью группу входят трудности, связанные с применением комментируемого Закона. Любые юридически значимые решения и действия должны отвечать принципам охраны окружающей среды. Наглядно это видно на примере соблюдения принципов соблюдения права каждого на получение достоверной информации о состоянии окружающей среды, а также участие граждан в принятии решений, касающихся их прав на благоприятную окружающую среду <114>.

--------------------------------

<114> См.: Практический комментарий к Водному кодексу РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 37.

8. Соотношение понятия принципа охраны окружающей среды с более общими понятиями. Исходя из постулата от общего к частному необходимо дать одну из многочисленных формулировок понятия "принципа", далее - "принципа права", а затем правовое понятие "принципа охраны окружающей среды".

Принцип - основное, исходное положение какой-либо теории, учения и т.д.; руководящая идея, основное правило деятельности <115>.

--------------------------------

<115> Словарь иностранных слов. 15-е изд., испр. М., 1988. С. 400.

Принципы права - основные, исходные начала, положения, идеи, выражающие закономерности и сущность права как специфического социального регулятора. Они представляют собой наиболее общие правила поведения, которые либо прямо сформулированы в законе, либо выводятся из его смысла <116>.

--------------------------------

<116> См.: Комаров С.А., Малько А.В. Теория государства и права. М., 2004. С. 264.

Правовой принцип охраны окружающей среды - это объективное основополагающее начало, выраженное в правовой норме - принципе, отражающей концепцию государства и общества в сфере охраны окружающей среды.

9. Первый принцип - соблюдение права человека на благоприятную окружающую среду. Элементами данного принципа являются "права человека" и "благоприятная окружающая среда". Согласно статье 2 Конституции РФ "Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства".

Благоприятная окружающая среда - окружающая среда, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов (см. комментарий к ст. 1).

Комментируемый принцип базируется на двух постулатах: первый связан с нормативным закреплением прав человека на благоприятную окружающую среду, а второй - с обеспечением и реализацией соблюдения этих прав государством и обществом.

Применительно к статике закрепления прав человека на благоприятную окружающую среду в законодательстве все четко: имеется норма статьи 42 Конституции РФ о праве каждого на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением.

Процедура обеспечения и реализации соблюдения права человека на благоприятную окружающую среду определяется нормами Федеральных законов от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <117>, от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <118> и иных нормативных правовых актов. Например, в статье 16 Федерального закона от 2 мая 1997 г. N 76-ФЗ "Об уничтожении химического оружия" следующим образом фиксируется названный принцип: "граждане, проживающие и работающие в зонах защитных мероприятий, имеют право на безопасные условия проживания и труда, коллективную и индивидуальную защиту жизни и здоровья в случае возникновения чрезвычайных ситуаций при проведении работ по хранению, перевозке и уничтожению химического оружия, а также на благоприятную окружающую среду". Затем здесь же указывается, что данное право обеспечивается путем проведения федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и непосредственно персоналом объектов в пределах своих полномочий организационных, технических, социальных, экономических, лечебно-профилактических, санитарно-гигиенических, экологических, природоохранных и других мероприятий, полностью исключающих или в максимальной степени снижающих негативное воздействие на здоровье человека и окружающую среду при проведении работ по хранению, перевозке и уничтожению химического оружия, в соответствии с требованиями настоящего Федерального закона, других федеральных законов и нормативных правовых актов <119>.

--------------------------------

<117> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

<118> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

<119> См.: Федеральный закон от 2 мая 1997 г. N 76-ФЗ "Об уничтожении химического оружия" // СЗ РФ. 1997. N 18. Ст. 2105.

10. Второй принцип - обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека. Он является логичным развитием первого принципа о соблюдении прав человека на благоприятную окружающую среду.

В статье 41 Конституции РФ декларируются следующие правовые основы обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека государством.

1. Каждый имеет право на охрану здоровья и медицинскую помощь. Медицинская помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов, других поступлений.

2. В Российской Федерации финансируются федеральные программы охраны и укрепления здоровья населения, принимаются меры по развитию государственной, муниципальной, частной систем здравоохранения, поощряется деятельность, способствующая укреплению здоровья человека, развитию физической культуры и спорта, экологическому и санитарно-эпидемиологическому благополучию.

3. Сокрытие должностными лицами фактов и обстоятельств, создающих угрозу для жизни и здоровья людей, влечет за собой ответственность в соответствии с федеральным законом.

На требованиях комментируемого принципа, в свою очередь, основываются принципы градостроительного законодательства. Так, в пункте 6 ст. 2 Градостроительного кодекса РФ указывается на ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти ее субъектов, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека <120>.

--------------------------------

<120> См.: Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Также в понятии, определенном статьей 1 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", под санитарно-эпидемиологическим благополучием населения понимается состояние здоровья населения, среды обитания человека, при котором отсутствует вредное воздействие факторов среды обитания на человека и обеспечиваются благоприятные условия его жизнедеятельности.

11. Третий принцип - научно обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных интересов человека, общества и государства в целях обеспечения устойчивого развития и благоприятной окружающей среды.

Научная обоснованность сочетания вышеуказанных интересов по общему правилу должна базироваться на простом и выверенном взаимодействии ученых и практиков в части изучения существующих экологических, экономических и социальных интересов социума, затем с учетом выявленных тенденций - на разработке перспективных технологий и обеспечении их качества, и только потом - на внедрении инновационных технологий на базе научно обоснованного сочетания интересов, и управлении повышением качества технологий с последующей оценкой их эффективности.

На вопрос о том, что значит сочетание экологических, экономических и социальных интересов социума, ответом может послужить выдержка из Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию (утв. Указом Президента РФ от 1 апреля 1996 г. N 440), где сказано, что "на современном этапе перехода к устойчивому развитию создаются рамочные условия, обеспечивающие возможность сопряженного, внутренне сбалансированного функционирования триады - природа, население, хозяйство". Насколько это возможно, покажет время, но пока расклад не в пользу природы, а, соответственно, и человека.

Забота о человеке является центральным звеном в деятельности по обеспечению устойчивого развития: люди имеют право жить в добром здравии и плодотворно трудиться в гармонии с природой. Именно так сформулирован первый принцип Декларации по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 14 июня 1992 г.).

Данный принцип нашел свое отражение не только в комментируемой статье, но и в нормах иных правовых актов, в частности в статье 3 Федерального закона "Об отходах производства и потребления" в системе основных принципов государственной политики в области обращения с отходами, среди которых условие по научно обоснованному сочетанию экологических и экономических интересов общества в целях обеспечения устойчивого развития общества стоит на одном из первых мест <121>.

--------------------------------

<121> См.: Федеральный закон от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" // СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

12. Четвертый принцип - охрана, воспроизводство и рациональное использование природных ресурсов как необходимые условия обеспечения благоприятной окружающей среды и экологической безопасности.

Данный принцип базируется на трех основных условиях обеспечения благоприятной окружающей среды и экологической безопасности. Это: охрана природных ресурсов, их воспроизводство и рациональное использование. Как сочетаются данные условия в современном мире, являются ли они взаимоисключающими - вопрос далеко не однозначный, тем более что природный ресурс может являться не только компонентом (частью) природной среды, природного объекта, но и быть ему тождественным. Соответственно, изъятие природного ресурса приведет к уничтожению природного объекта.

Базовые понятия, используемые в комментируемой статье, определены статьей 1 комментируемого Закона. Это понятия охраны окружающей среды, природных ресурсов, благоприятной окружающей среды, экологической безопасности (см. комментарий к ст. 1).

Понятие охраны окружающей среды является комплексным и включает в себя два условия комментируемого принципа: 1) рациональное использование; 2) воспроизводство природных ресурсов. Поэтому оно является превалирующим в отношениях обеспечения благоприятной окружающей среды и экологической безопасности.

В научной литературе выделяют множество способов охраны окружающей среды. В числе этих способов важное место занимает правовой способ, который предполагает:

а) определение объектов охраны окружающей среды;

б) установление запретительных, дозволительных, обязывающих, управомочивающих, компенсирующих и иных норм, регулирующих экологические отношения;

в) определение мер и средств осуществления государственного экологического контроля;

г) установление мер юридической ответственности за экологические правонарушения и возмещение причиненного вреда <122>.

--------------------------------

<122> См.: Петров В.В. Экологическое право России: Учебник для вузов. М.: БЕК, 1995. С. 46.

13. Пятый принцип - ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятной окружающей среды и экологической безопасности на соответствующих территориях.

Ответственность государственных органов и органов местного самоуправления может рассматриваться через призму ответственности самого государства, его органов государственной власти на уровне Российской Федерации и ее субъектов, муниципальных образований, а также через территориальный признак, так как норма действует не только по кругу лиц, но и в пространстве (на внутренней территории Российской Федерации и на территориях международной ответственности Российской Федерации согласно закрепленным нормативно условиям).

Кроме того, по кругу лиц ответственность, определенная комментируемой статьей, рассматривается через ответственность должностных лиц названных органов и закреплена, в частности, статьей 66 комментируемого Закона об ответственности государственных инспекторов в области охраны окружающей среды.

Пункт 3 статьи 13 гласит, что должностные лица, препятствующие гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды, предусмотренных комментируемым Федеральным законом и другими федеральными законами, иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, привлекаются к ответственности в установленном порядке.

С позиции законодательно закрепленных видов юридической ответственности - уголовной, административной и гражданско-правовой (деликтной и договорной) разграничений по субъектам ответственности не происходит, за исключением того что в составе субъектов уголовной и административной ответственности государственные и муниципальные органы не названы.

Общее правило гражданско-правовой деликтной ответственности закреплено в статье 1069 ГК РФ. Оно определяет, что "вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежит возмещению. Вред возмещается за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования". Что касается договорной ответственности, то здесь применимы элементы страхования ответственности за причинение вреда.

Пример: нормы статьи 324 Кодекса торгового мореплавания РФ, устанавливающие, что судно, которое находится в собственности государства и в отношении которого не требуется осуществлять страхование или предоставлять иное финансовое обеспечение ответственности, должно иметь свидетельство, выданное соответствующим органом регистрации судна и удостоверяющее, что судно является собственностью государства и ответственность государства за ущерб от загрязнения обеспечена в пределах, которые определяются в соответствии со статьей 320 КТМ РФ <123>.

--------------------------------

<123> Кодекс торгового мореплавания Российской Федерации от 30 апреля 1999 г. N 81-ФЗ // СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2207.

По вопросам уголовной и административной ответственности должностных лиц за обеспечение благоприятной окружающей среды и экологической безопасности на соответствующих территориях необходимо обращаться к нормам главы 26 и некоторым нормам, содержащимся в других главах УК РФ <124>, а также к нормам главы 8 и некоторым нормам, содержащимся в других главах КоАП РФ <125>, и в рамках предмета совместного ведения к административному законодательству субъектов Российской Федерации (см. комментарий к ст. 75).

--------------------------------

<124> Уголовный кодекс РФ от 13 июня 1996 г. N 63-ФЗ // СЗ РФ. 1996. N 25. Ст. 2954.

<125> Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ // СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 1.

Относительно практики применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения необходимо обращаться к Постановлению Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21 <126>.

--------------------------------

<126> Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21 "О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования" // Российская газета. 2012. 31 октября.

14. Шестой принцип - платность природопользования и возмещение вреда окружающей среде.

Фактически в формулировке комментируемой статьи объединяются два принципа. Тем не менее рассмотрим их как взаимосвязанные, хотя по своему содержанию, правовому значению и юридическим последствиям реализации они различаются в значительной степени.

Указанный принцип (принципы) положил начало формированию природоресурсных платежей и платы за выбросы и сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду, размещение отходов и другие виды негативного воздействия на окружающую среду, а также воплощению идеи о компенсации экологического вреда, что следует отличать от возмещения вреда, причиненного здоровью, имуществу, правам граждан и других субъектов права в результате совершения экологических правонарушений.

Например, в статье 3 ВК РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ декларируется принцип платности использования водных объектов.

Базовые начала правового регулирования платы за негативное воздействие на окружающую среду определены статьей 16 Федерального закона "Об охране окружающей среды", в пункте 4 которой указано: внесение платы за негативное воздействие не освобождает субъектов хозяйственной и иной деятельности от выполнения мероприятий по охране окружающей среды и возмещения вреда окружающей среде.

Принцип платности широко используется в экологическом и природоресурсном праве. Он означает, что отдельные виды пользования осуществляются только на платной основе. Например, систему платежей образуют собственно плата за пользование животным миром (сборы и пошлины), штрафы за сверхлимитное и нерациональное пользование им. Кроме того, следует учитывать и общее значение принципа "загрязнитель платит", воплотившегося во введении системы платежей за сбросы и выбросы загрязняющих веществ в окружающую среду и за размещение отходов (при соблюдении необходимых правовых условий - ограничений, запретов, образования зон охраны и т.п.).

Правовые нормы, определяющие обязанность полного возмещения вреда окружающей среде, а также порядок компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, содержатся в статьях Закона (см. комментарий к ним).

Компенсация вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, осуществляется добровольно либо по решению суда или арбитражного суда. Иски о компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, могут быть предъявлены в течение двадцати лет.

Вред окружающей среде, причиненный субъектом хозяйственной и иной деятельности, возмещается в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методиками исчисления размера вреда окружающей среде, а при их отсутствии - исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды. Вред окружающей среде может возмещаться как в натуральной, так и в денежной форме. Для примера можно обратиться к пункту 14 Методики исчисления размера вреда, причиненного водным объектам вследствие нарушения водного законодательства <127>.

--------------------------------

<127> Методика исчисления размера вреда, причиненного водным объектам вследствие нарушения водного законодательства (утв. Приказом Минприроды России от 13 апреля 2009 г. N 87). Зарегистрировано в Минюсте РФ 25 мая 2009 г. N 13989 // Российская газета. 2009. N 113.

15. Седьмой принцип - независимость государственного экологического надзора.

Предметом федерального государственного экологического надзора является осуществление должностными лицами Росприроднадзора деятельности, направленной на предупреждение, выявление и пресечение нарушений органами государственной власти, органами местного самоуправления, а также юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями (далее - юридические лица, индивидуальные предприниматели) и гражданами требований, установленных в соответствии с международными договорами Российской Федерации, федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей среды, посредством организации и проведения проверок указанных лиц, принятия предусмотренных законодательством Российской Федерации мер по пресечению и (или) устранению последствий выявленных нарушений, и деятельности уполномоченных органов государственной власти по систематическому наблюдению за исполнением обязательных требований, анализу и прогнозированию состояния соблюдения обязательных требований при осуществлении органами государственной власти, органами местного самоуправления, юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями.

16. Восьмой принцип - презумпция экологической опасности планируемой хозяйственной и иной деятельности.

В силу статьи 3 Федерального закона от 10 января 2002 года N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" любая хозяйственная и иная деятельность органов государственной власти, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц, оказывающая воздействие на окружающую среду, осуществляется на основе принципов презумпции экологической опасности соответствующей деятельности и обязательности проведения государственной экологической экспертизы проектов и иной документации, обосновывающих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду. Соответственно, комментируемый принцип является основным принципом экологической экспертизы, основывающимся на презумпции потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности <128> (см. комментарий к ст. 33).

--------------------------------

<128> См.: Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

17. Девятый принцип - обязательность оценки воздействия на окружающую среду при принятии решений об осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

Оценка воздействия на окружающую среду - вид деятельности по выявлению, анализу и учету прямых, косвенных и иных последствий воздействия на окружающую среду планируемой хозяйственной и иной деятельности в целях принятия решения о возможности или невозможности ее осуществления.

Согласно пункту 1 ст. 32 комментируемого Закона оценка воздействия на окружающую среду проводится в отношении планируемой хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду, независимо от организационно-правовых форм собственности субъектов хозяйственной и иной деятельности.

Существует Положение об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации <129>, разработанное во исполнение Федерального закона от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе", которым регламентируется процесс проведения оценки воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и подготовки соответствующих материалов, являющихся основанием для разработки обосновывающей документации по объектам государственной экологической экспертизы.

--------------------------------

<129> Приказ Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 г. N 372 "Об утверждении Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации" // Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2000. N 31.

При проведении оценки воздействия на окружающую среду необходимо исходить из потенциальной экологической опасности любой деятельности (принцип презумпции потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной или иной деятельности). Проведение оценки воздействия на окружающую среду обязательно на всех этапах подготовки документации, обосновывающей хозяйственную и иную деятельность, до ее представления на государственную экологическую экспертизу (принцип обязательности проведения государственной экологической экспертизы) (см. комментарий к ст. 32).

Нормами Положения об ОВОС обеспечивается участие общественности в подготовке и обсуждении материалов по оценке воздействия на окружающую среду намечаемой хозяйственной и иной деятельности, являющейся объектом экологической экспертизы, как неотъемлемой части процесса проведения оценки воздействия на окружающую среду (принцип гласности, участия общественных организаций (объединений), учета общественного мнения при проведении экологической экспертизы).

18. Десятый принцип - обязательность проведения в соответствии с законодательством Российской Федерации проверки проектов и иной документации, обосновывающих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан, на соответствие требованиям технических регламентов в области охраны окружающей среды.

Комментируемый принцип по объекту "проекты и иная документация" преимущественно совпадает с нормами Федерального закона "Об экологической экспертизе" и носит превентивный характер, что соответствует понятию экологической экспертизы как установлению соответствия документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую в связи с реализацией объекта экологической экспертизы хозяйственную и иную деятельность, экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду <130>.

--------------------------------

<130> См.: Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

Проверка проектов и иной документации может осуществляться в рамках государственной и общественной экологической экспертиз. Государственная экологическая экспертиза организуется и проводится федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Согласно нормам статьи 11 Федерального закона "Об экологической экспертизе" объектами государственной экологической экспертизы федерального и регионального уровней являются:

- проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации;

- проекты федеральных целевых программ, предусматривающих строительство и эксплуатацию объектов хозяйственной деятельности, оказывающих воздействие на окружающую среду, в части размещения таких объектов с учетом режима охраны природных объектов;

- проекты соглашений о разделе продукции;

- материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие на окружающую среду;

- проекты технической документации на новые технику, технологию, использование которых может оказать воздействие на окружающую среду, а также технической документации на новые вещества, которые могут поступать в природную среду;

- материалы комплексного экологического обследования участков территорий, обосновывающие придание этим территориям правового статуса особо охраняемых природных территорий федерального значения, зоны экологического бедствия или зоны чрезвычайной экологической ситуации;

- и иные.

Еще один термин, требующий уяснения в рамках рассматриваемого принципа, - это технический регламент, документ, который принят международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или межправительственным соглашением, заключенным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или федеральным законом, или указом Президента РФ, или постановлением Правительства РФ, или нормативным правовым актом федерального органа исполнительной власти по техническому регулированию и устанавливает обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строениям и сооружениям или к связанным с требованиями к продукции процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации) <131>.

--------------------------------

<131> См.: Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" // СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

Согласно статье 6 Федерального закона "О техническом регулировании" технические регламенты принимаются в целях: защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений.

Соответственно, государство закладывает в содержание рассматриваемого принципа двухуровневую защиту, определяющую, во-первых, разработку проектов и иной документации в соответствии с техническими регламентами, а во-вторых - проверку разработанных проектов и иной документации посредством механизмов государственной и общественной экологической экспертиз.

19. Одиннадцатый принцип - учет природных и социально-экономических особенностей территорий при планировании и осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

Вопросы территориального планирования регулируются градостроительным законодательством. В соответствии с пунктом 2 ст. 1 Градостроительного кодекса РФ под территориальным планированием понимается "планирование развития территорий, в том числе для установления функциональных зон, зон планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд, зон с особыми условиями использования территорий". Согласно пункту 2 ст. 9 документы территориального планирования подразделяются на документы территориального планирования Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Документы территориального планирования являются обязательными для органов государственной власти, органов местного самоуправления при принятии ими решений и реализации таких решений (п. 3 ст. 9). Документами территориального планирования являются схемы территориального планирования Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Документами территориального планирования муниципальных образований являются схемы территориального планирования муниципальных районов, генеральные планы поселений, генеральные планы городских округов (п. 1 ст. 18) <132>.

--------------------------------

<132> См.: Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Например, пункт 3 ст. 16 Закона Удмуртской Республики от 13 ноября 2007 г. N 61-РЗ "О регулировании градостроительной деятельности в Удмуртской Республике" определял, что при подготовке республиканских нормативов градостроительного проектирования их содержание и состав могут быть уточнены проектной и другой организацией, разрабатывающей нормативы, по согласованию с уполномоченным органом с учетом особенностей сложившейся застройки, социально-экономических, санитарно-гигиенических условий, состояния окружающей природной среды, а также других особенностей, регулируемых данным нормативом <133>.

--------------------------------

<133> Данный Закон утратил силу.

Учет природных и социально-экономических особенностей территорий при планировании и осуществлении хозяйственной и иной деятельности осуществляется в рамках разграничения прав на землю самостоятельно Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями.

20. Двенадцатый принцип - приоритет сохранения естественных экологических систем, природных ландшафтов и природных комплексов.

Статья 1 комментируемого Закона дает определения понятий естественной экологической системы, природного ландшафта, природного комплекса (см. комментарий к ней).

В чем заключается приоритет сохранения естественных экологических систем, природных ландшафтов и природных комплексов и приоритет перед чем? Ответ на данный вопрос можно дать путем обращения к одному из принципов земельного законодательства, закрепленному в подпункте 2 ст. 1 ЗК РФ, который определяет принцип приоритета охраны земли как важнейшего компонента окружающей среды и средства производства в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве перед использованием земли в качестве недвижимого имущества, согласно которому владение, пользование и распоряжение землей осуществляется собственниками земельных участков свободно, если это не наносит ущерба окружающей среде, а также в подпункте 6 ст. 1, который определяет принцип приоритета сохранения особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий, согласно которому изменение целевого назначения ценных земель сельскохозяйственного назначения, земель, занятых защитными лесами, земель особо охраняемых природных территорий и объектов, земель, занятых объектами культурного наследия, других особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий для иных целей ограничивается или запрещается в порядке, установленном федеральными законами <134>.

--------------------------------

<134> Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

21. Тринадцатый принцип - допустимость воздействия хозяйственной и иной деятельности на природную среду исходя из требований в области охраны окружающей среды.

Статья 1 комментируемого Закона определяет природную среду как совокупность компонентов природной среды, природных и природно-антропогенных объектов. Допустимость воздействия хозяйственной и иной деятельности на природную среду устанавливается заключением государственной экологической экспертизы <135>.

--------------------------------

<135> См.: статья 185 Модельного кодекса о недрах и недропользовании для государств - участников СНГ (принят Постановлением Межпарламентской Ассамблеи государств - участников СНГ от 7 декабря 2002 г. N 20-8) // Информационный бюллетень Межпарламентской Ассамблеи государств - участников СНГ. 2003. N 30.

После 31 декабря 2006 г. редакция статьи 18 Федерального закона от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" изменилась, термин "допустимость воздействия" с 2007 г. не применяется, а под заключением государственной экологической экспертизы подразумевается документ, подготовленный экспертной комиссией государственной экологической экспертизы, содержащий обоснованные выводы о соответствии документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую в связи с реализацией объекта экологической экспертизы хозяйственную и иную деятельность, экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, одобренный квалифицированным большинством списочного состава указанной экспертной комиссии и соответствующий заданию на проведение экологической экспертизы, выдаваемому федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации <136>.

--------------------------------

<136> См.: Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

22. Четырнадцатый принцип - обеспечение снижения негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в соответствии с нормативами в области охраны окружающей среды, которого можно достигнуть на основе использования наилучших существующих технологий с учетом экономических и социальных факторов.

Для целей раскрытия данного принципа следует использовать понятия нормативов в области охраны окружающей среды, наилучшей существующей технологии (см. комментарий к ст. 1).

Комментируемый принцип нашел отражение в статье 12 Федерального закона "Об уничтожении химического оружия", норма которой определяет полное исключение или в максимальной степени снижение негативного воздействия на здоровье человека и окружающую среду при проведении работ по хранению, перевозке и уничтожению химического оружия <137>.

--------------------------------

<137> См.: Федеральный закон от 2 мая 1997 г. N 76-ФЗ "Об уничтожении химического оружия" // СЗ РФ. 1997. N 18. Ст. 2105.

Законодательством Российской Федерации формируется мотивация по внедрению гражданами и юридическими лицами наилучших существующих технологий взамен на предоставление налоговых и иных льгот со стороны государства.

Важной составной частью государственной политики в области охраны окружающей среды является инновационная политика, определяющая цели инновационной стратегии и механизмы поддержки приоритетных инновационных программ и проектов.

Под инновационной деятельностью понимается выполнение работ и (или) оказание услуг, направленных на: создание и организацию производства принципиально новой или с новыми потребительскими свойствами продукции (товаров, работ, услуг); создание и применение новых или модернизацию существующих способов (технологий) ее производства, распространения и использования; применение структурных, финансово-экономических, кадровых, информационных и иных инноваций (нововведений) при выпуске и сбыте продукции (товаров, работ, услуг), обеспечивающих экономию затрат или создающих условия для такой экономии <138>. За последнее десятилетие научных разработок катастрофически не хватало, внедрения их результатов в производство практически не осуществлялось.

--------------------------------

<138> См.: Основные направления политики Российской Федерации в области развития инновационной системы на период до 2010 года (утв. Правительством РФ 5 августа 2005 г. за N 2473п-П7). Текст документа официально опубликован не был.

Быстрое сокращение производственного потенциала и уменьшение затрат на его обновление привели к коренным изменениям в состоянии производственного аппарата. В большей части он физически изношен и морально устарел. В отраслях промышленности происходит снижение объемов производства наукоемких видов продукции, определяющих технический и технологический уровень <139>. Инновационная активность снижается под воздействием низкого платежеспособного спроса на научно-техническую продукцию как со стороны государства, так и негосударственного сектора экономики. В условиях уменьшения спроса организации в первую очередь сокращают объемы производства наукоемкой продукции, зачастую заменяя ее технически более простой и дешевой, что, в свою очередь, ведет к игнорированию экологических приоритетов, являющихся для общества важными, первенствующими и относящимися к природной среде, среде обитания всего живого <140>.

--------------------------------

<139> См.: Постановление Правительства РФ от 24 июля 1998 г. N 832 "О Концепции инновационной политики Российской Федерации на 1998 - 2000 годы" // СЗ РФ. 1998. N 32 (ч. I). Ст. 3886.

<140> См.: Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь русского языка: 80000 слов и фразеологических выражений / Российская академия наук. Институт русского языка им. В.В. Виноградова. 4-е изд., дополненное. М.: Азбуковник, 1999. С. 596, 907.

Решить проблемы качественного экономического роста и эффективности использования природных ресурсов в России может развитие инновационной деятельности, позволяющей внедрять новые более эффективные технологии, использовать современные механизмы во всех без исключения отраслях экономики. Это позволит не только более грамотно и полно использовать имеющиеся природные ресурсы, но и в перспективе главный акцент сделать на восстановлении возобновляемых ресурсов, в первую очередь хвойных лесов, а также снижении объемов добычи таких невозобновляемых ресурсов, как нефть, газ и уголь, постепенном переходе от сырьевой экономики к высокотехнологичной инновационной экономике, основанной на знаниях <141>.

--------------------------------

<141> См.: Вишняков А.А. Венчурное инвестирование как фактор инновационного развития российского Севера (www.syktsu.ru/vestnik/2006/2006-3/8.htm-56k).

Особое значение имеют экологические приоритеты инновационной деятельности во всех без исключения отраслях. Только посредством использования современных технологий и ноу-хау можно кардинально повлиять на улучшение состояния окружающей среды и обеспечение экологической безопасности. Поэтому важность обеспечения экологических приоритетов и их баланса в соотношении с иными приоритетами государства в приборостроении, электронике, информатике и вычислительной технике, электротехнике, связи, легкой и пищевой промышленности, сельском хозяйстве, медицинской технике, фармакологии, в разработке стратегии устойчивого социально-экономического развития территорий <142> является неоспоримой. Взаимосвязь и развитие приоритетов, в частности инновационного, должны обеспечиваться экологизацией неэкологических приоритетов в российском праве. Что для этого нужно сделать?

--------------------------------

<142> См.: Панкратов И.Ф. Раздел VII Комментария к Закону Российской Федерации об охране окружающей природной среды / Под ред. С.А. Боголюбова. М.: ИНФРА-М; НОРМА, 1997.

Государственная инновационная политика в базовых отраслях и производствах должна быть направлена на ускоренное промышленное освоение отечественных и зарубежных научно-технических и технологических достижений мирового уровня, воспроизводство природных ресурсов (минерального сырья, ресурсов питьевых и промышленных вод, ресурсов флоры и фауны и др.). Например, в топливно-сырьевом комплексе инновационная политика будет ориентирована на разработку и внедрение современных методов поиска, разведки и мониторинга запасов, стратегических и дефицитных видов минерального сырья, повышение уровня их извлекаемости и переработки, а также развитие высоконадежных и экологически безопасных систем транспортировки.

В этой связи к основным направлениям государственной инновационной политики в целях обеспечения экологической безопасности можно отнести:

1) развитие инфраструктуры инновационного процесса, включая систему информационного обеспечения, систему экспертизы, финансово-экономическую систему, производственно-технологическую поддержку, систему сертификации и продвижения разработок, систему подготовки и переподготовки кадров. Применительно к реализации указанного направления инновационной деятельности необходимо применять "Принципы Устойчивости" (The Equator Principles), рассматривающие вопросы отправных принципов определения, оценки и управления социальными и экологическими рисками при финансировании проектов <143>. Несомненный интерес должна представлять схема стимулирования научной и инновационной деятельности, включающая в себя такую группу национальных приоритетов в научно-инновационной сфере, как критические приоритеты (фундаментальные исследования, оборонные разработки, работы в области охраны окружающей среды и формирования системы государственных эталонов) <144>;

--------------------------------

<143> www.equator-principles.com

<144> См.: Лапаева В.В. Законодательно-правовые условия реализации инновационной политики // Законодательство и экономика. 2004. N 2.

2) разработку и совершенствование нормативно-правового обеспечения инновационной деятельности, механизмов ее стимулирования. Главным методом реализации инновационной политики является формирование законодательных условий для позитивных изменений в инновационной сфере. В законодательном плане должны предусматриваться меры по разработке правовых актов, в первую очередь Федерального закона об инновационной деятельности и государственной инновационной политике в Российской Федерации, указа Президента РФ о государственной политике по развитию рынка интеллектуальной собственности и вовлечению в хозяйственный оборот результатов интеллектуальной деятельности, постановления Правительства РФ о неотложных мерах по развитию рынка интеллектуальной собственности и вовлечению в хозяйственный оборот результатов научно-технической деятельности. В данных нормативных правовых актах должны получить свое правовое закрепление экологические приоритеты инновационной деятельности с учетом экологических приоритетов, уже определенных в законодательстве различных отраслей российского права и в международном праве.

23. Пятнадцатый принцип - обязательность участия в деятельности по охране окружающей среды органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц.

Государственное экологическое управление - совокупность органов и способов осуществления охраны окружающей среды <145>. Это краткое определение можно развернуть шире. Тогда государственное экологическое управление понимается как совокупность занимающих определенное место в структуре управления в целом органов публичной власти и иных субъектов, осуществляемых ими функций по регулированию, организации, контролю и надзору за экологически значимым поведением людей, за соблюдением требований экологического законодательства.

--------------------------------

<145> См.: Экология. Юридический энциклопедический словарь / Под ред. С.А. Боголюбова. М.: Норма, 2000. С. 211.

В статье 6 комментируемого Закона к некоторым полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, относят: участие в определении основных направлений охраны окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации; участие в реализации федеральной политики в области экологического развития Российской Федерации на территории субъекта Российской Федерации; участие в порядке, установленном нормативными правовыми актами Российской Федерации, в осуществлении государственного мониторинга окружающей среды (государственного экологического мониторинга) с правом формирования и обеспечения функционирования территориальных систем наблюдения за состоянием окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации; участие в обеспечении населения информацией о состоянии окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации.

В связи с существованием исполнительных органов специальной компетенции в области охраны окружающей среды законодатель закрепляет и их участие в рассматриваемой сфере. Например, в статье 25 Федерального закона "Об использовании атомной энергии" определяется, что органы государственного регулирования безопасности в пределах своей компетенции принимают участие в организации и проведении работ по сертификации оборудования, изделий и технологий для ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения <146>.

--------------------------------

<146> См.: Федеральный закон от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Общие обязанности общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц определены статьями 11 и 12 комментируемого Закона, а специальные обязанности содержатся в нормативных правовых актах, регламентирующих деятельность, создающую повышенную опасность в результате использования опасных производственных объектов, источников атомной энергетики, уничтожения химического оружия и т.п.

24. Шестнадцатый принцип - сохранение биологического разнообразия.

Комментируемым Законом определяются правовые основы государственной политики в области охраны окружающей среды, сохранения благоприятной окружающей среды, биологического разнообразия и природных ресурсов в целях удовлетворения потребностей нынешнего и будущих поколений, укрепления правопорядка в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности.

Биологическое разнообразие (биоразнообразие) - это разнообразие всего живого на Земле: от генов до экосистем. В его основе лежит видовое разнообразие. Оно включает миллионы видов животных, растений, микроорганизмов, живущих на нашей планете. Однако биоразнообразие охватывает и всю совокупность природных экосистем, которые составляются этими видами. Таким образом, под биоразнообразием следует понимать разнообразие организмов и их природных сочетаний. На основе биоразнообразия создается структурная и функциональная организация биосферы и составляющих ее экосистем, которая определяет их стабильность и устойчивость к внешним воздействиям.

Сохранение биологического разнообразия является базовым для многих видов хозяйственной и иной деятельности, в частности при размещении зданий, строений, сооружений и иных объектов должно быть обеспечено выполнение требований в области охраны окружающей среды с соблюдением приоритета сохранения благоприятной окружающей среды, биологического разнообразия, рационального использования и воспроизводства природных ресурсов (см. комментарий к ст. ст. 35, 40).

Целью данного принципа является сохранение биологического разнообразия популяций растений и животных (животного мира) путем поощрения традиционных методов их использования, поддержания в естественном состоянии охраняемых природных комплексов и объектов.

25. Семнадцатый принцип - обеспечение интегрированного и индивидуального подходов к установлению требований в области охраны окружающей среды к субъектам хозяйственной и иной деятельности, осуществляющим такую деятельность или планирующим осуществление такой деятельности.

Интеграцией обеспечивается проникновения правовых норм во все области охраны окружающей среды, в регулирование хозяйственной и иной деятельности субъектов. Например, на саммите "Энергетическая безопасность" его участники в рамках интегрированного подхода ко всему ресурсному циклу подтвердили свою приверженность осуществлению всеобъемлющих мер по оптимизации данного цикла, предусматриваемых "Инициативой 3R" (Reduce - сокращение, Reuse - повторное использование, Recycle - переработка), и взяли на себя обязательства по разъяснению общественности значения энергоэффективности и защиты окружающей среды, предпринимая соответствующие шаги на государственном и международном уровне <147>.

--------------------------------

<147> См.: Глобальная энергетическая безопасность (принято лидерами "Группы восьми" в Санкт-Петербурге по итогам саммита 16 июля 2006 г.) // http://www.president.kremlin.ru.

В зависимости от степени опасности хозяйственной и иной деятельности субъектам, осуществляющим такую деятельность или планирующим ее осуществление, устанавливаются индивидуальные требования, позволяющие превентизировать опасное воздействие или элиминировать убытки в результате негативного воздействия на окружающую среду. Как итог, законодатель использует разграничение по классам опасности и по виду вредного вещества, порядкам обращения с ним, природоохранным нормативам и государственной регистрации этих веществ, устанавливает требования по проведению экологического страхования, возмещению вреда, причиненного окружающей среде, и иные.

26. Восемнадцатый принцип - запрещение хозяйственной и иной деятельности, последствия воздействия которой непредсказуемы для окружающей среды, а также реализации проектов, которые могут привести к деградации естественных экологических систем, изменению и (или) уничтожению генетического фонда растений, животных и других организмов, истощению природных ресурсов и иным негативным изменениям окружающей среды.

Законодатель рассматривает данный принцип с двух позиций.

Во-первых, изначальная абсолютизация запрета путем императивного установления на определенных территориях режима особой охраны (например, согласно статье 15 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" <148>, на территориях национальных парков выделяется заповедная функциональная зона, в пределах которой запрещены любая хозяйственная деятельность и рекреационное использование территории).

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (постатейный) (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<148> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

Во-вторых, диспозитивное ограничение, касающееся возможности осуществления хозяйственной и иной деятельности, но при условии согласования с исполнительными органами специальной компетенции (например, в пределах охранных зон, зон регулирования застройки и зон охраняемого природного ландшафта запрещается производство земляных, строительных и других работ, а также хозяйственная деятельность без разрешения соответствующих органов охраны памятников <149>).

--------------------------------

<149> См.: ст. 35 Закона РСФСР от 15 декабря 1978 г. "Об охране и использовании памятников истории и культуры" // ВСНД и ВС РСФСР. 1978. N 51. Ст. 1387.

Способом реализации данного принципа являются определенные статьями 5 и 6 комментируемого Закона полномочия органов государственной власти Российской Федерации по установлению порядка ограничения, приостановления и запрещения хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, а также полномочия субъектов Российской Федерации на обращение в суд с требованием об ограничении, о приостановлении и (или) запрещении в установленном порядке хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды.

27. Девятнадцатый принцип - соблюдение права каждого на получение достоверной информации о состоянии окружающей среды, а также участие граждан в принятии решений, касающихся их прав на благоприятную окружающую среду, в соответствии с законодательством.

Право на получение информации - это конституционное право, закрепленное в статье 42 Конституции Российской Федерации и в других законодательных актах. В соответствии со статьей 38 Федерального закона от 27.12.1991 N 2124-1 "О средствах массовой информации" <150> граждане имеют право на оперативное получение через средства массовой информации достоверных сведений о деятельности государственных органов, органов местного самоуправления, организаций, общественных объединений, их должностных лиц.

--------------------------------

<150> Российская газета. 1992. N 32.

К источникам экологически значимой информации относят государственные кадастры природных ресурсов и другие источники систематизированных данных (например, государственные доклады о состоянии и об охране окружающей среды в Российской Федерации <151>). За нарушение этого права в Российской Федерации установлена уголовная (ст. 237 УК РФ) и административная (ст. 8.5 КоАП РФ) ответственность (см. комментарий к ст. 75).

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<151> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник для высших учебных заведений. М.: Высшее образование, 2005. С. 166.

Участие граждан в принятии решений, касающихся их прав на благоприятную окружающую среду, в соответствии с законодательством, определено правами граждан и общественных объединений, закрепленными в статьях 11 и 12 комментируемого Закона.

28. Двадцатый принцип - ответственность за нарушение законодательства в области охраны окружающей среды.

Основная его цель состоит в обеспечении законности и правопорядка в сфере охраны окружающей среды. Эта цель раскрывается далее целями неотвратимости ответственности, общей и специальной превенции, дифференциации и индивидуализации ответственности и наказания, обеспечения максимально возможного возмещения ущерба, нанесенного экологическим и экономическим интересам государства и общества.

Сфера действия принципа затрагивает не только правонарушающее поведение, но и деятельность контрольно-надзорного характера, функции государства по обеспечению законности и правопорядка при использовании и охране животного мира, по преследованию нарушителей с соблюдением их процессуальных и иных прав. Поэтому адресатами являются юридические лица и граждане (как допустившие нарушения законодательства об охране окружающей среды, так и не совершавшие таковых), должностные лица и иные работники природоохранных органов по контролю и надзору, должностные лица правоохранительных органов, в чью компетенцию входит выявление, пресечение и профилактика нарушений законодательства об охране окружающей среды, привлечение виновных к ответственности, реализация мер наказания, прокуроры, судьи.

К основным понятиям, раскрывающим содержание комментируемого принципа, относят виды юридической ответственности (административной, уголовной, возмещения вреда), признаки и круг субъектов ответственности, т.е. юридических лиц и граждан, а также понятия "сделка", "недействительность сделки", "изъятие", "конфискация", "реализация", "уничтожение", "ущерб" и "убытки".

Ответственность за административные экологические проступки закреплена в КоАП РФ <152> и в специальных экологических законах субъектов Российской Федерации, в которых содержатся как перечни составов экологических правонарушений, так и указания о возможности привлечения виновных к административной ответственности и санкции (см. комментарий к ст. 75).

--------------------------------

<152> Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях // СЗ РФ. 2002. N 1. Ст. 1.

Уголовная ответственность устанавливается нормами Уголовного кодекса РФ, в основном помещенными в главе 26 "Экологические преступления" (см. комментарий к ст. 75).

Ответственность за дисциплинарные экологические проступки. Санкции и основания этого вида ответственности установлены ТК РФ <153>, а также уставами, положениями и иными актами предприятий и организаций (локальными нормативными актами).

--------------------------------

<153> Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 2001 г. N 197-ФЗ // СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 3.

Возмещение ущерба. Здесь следует учитывать различия между Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2060-1 "Об охране окружающей природной среды" <154> и комментируемым Законом. В Законе РСФСР содержались такие предписания, как обязанность полного возмещения вреда (ст. 86), возмещения вреда добровольно или по решению суда по утвержденным таксам по фактическим затратам на восстановление нарушенного состояния окружающей природной среды с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды (ст. 87). Ныне Федеральный закон "Об охране окружающей среды" включает три статьи: 77 "Обязанность полного возмещения вреда окружающей среде", 78 "Порядок компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды" и 79 "Возмещение вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды", - пока что преобразованиям не подвергавшиеся.

--------------------------------

<154> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 10.

Принятие ГК РФ не изменило по сути гражданско-правового регулирования возмещения вреда (ущерба).

29. Двадцать первый принцип - организация и развитие системы экологического образования, воспитание и формирование экологической культуры.

Названный принцип раскрывается в главе XIII "Основы формирования экологической культуры" комментируемого Закона, основными положениями которой являются:

1) система всеобщего и комплексного экологического образования, включающая в себя дошкольное и общее образование, среднее, профессиональное и высшее профессиональное образование, послевузовское профессиональное образование, профессиональную переподготовку и повышение квалификации специалистов, а также распространение экологических знаний, в том числе через средства массовой информации, музеи, библиотеки, учреждения культуры, природоохранные учреждения, организации спорта и туризма;

2) преподавание основ экологических знаний в образовательных учреждениях, обеспечение преподавания учебных дисциплин по охране окружающей среды, экологической безопасности и рациональному природопользованию;

3) обязательность подготовки в области охраны окружающей среды и экологической безопасности руководителей организаций и специалистов, ответственных за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, которая оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду.

Экологическое воспитание и подготовка юристов-экологов, а также иных специалистов в сфере экологии должны быть завершающими действиями в правовом механизме защиты окружающей среды. В дальнейшем именно юристы-экологи создадут организационные и правовые условия для участия заинтересованных общественных объединений и граждан в подготовке и принятии экологически значимых хозяйственных, управленческих и иных решений.

30. Двадцать второй принцип - участие граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций в решении задач охраны окружающей среды.

Участие названных категорий субъектов права в реализации положений комментируемого Закона и - шире - в отношениях, так или иначе связанных с охраной окружающей среды, базируется на многочисленных международных документах, регулирующих права и свободы человека и гражданина, на нормах Конституции РФ. Оно отражено во всех законодательных экологических актах (применительно к объекту регулирования) и через призму прав в области охраны окружающей среды в статьях 11, 12 комментируемого Закона.

Воспрепятствование осуществлению данных прав, а тем самым нарушение рассматриваемого принципа влечет меры юридической ответственности - вплоть до уголовной.

31. Двадцать третий принцип - международное сотрудничество Российской Федерации в области охраны окружающей среды.

Указанный принцип является основой гармонизации российского законодательства с экологическим законодательством других государств и нормативных правовых актов международного сообщества. Например, статья 82 комментируемого Закона предусматривает следующее требование к экологическому законодательству России: "Если международным договором Российской Федерации в области охраны окружающей среды установлены иные правила, чем те, которые предусмотрены настоящим Федеральным законом, применяются правила международного договора".

В статье 15 Конституции РФ имеются положения о том, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы, а содержащиеся в них правила применяются в приоритетном порядке. Согласно абзацу "а" статьи 2 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" под международным договором Российской Федерации надлежит понимать международное соглашение, заключенное Российской Федерацией с иностранным государством (или государствами) либо с международной организацией в письменной форме и регулируемое международным правом, независимо от того, содержится такое соглашение в одном документе или в нескольких связанных между собой документах, а также независимо от его конкретного наименования (например, конвенция, пакт, соглашение и т.п.).

Таким образом, частью национальной правовой системы являются все международные договоры Российской Федерации, к которым относятся межгосударственные, межправительственные договоры, договоры межведомственного характера, независимо от того, на каком уровне принято решение о согласии на их обязательность для Российской Федерации и каким способом такое согласие выражено (подписание, обмен документами, образующими договор; ратификация; утверждение; принятие; присоединение) <155>.

--------------------------------

<155> См.: Осминин Б.И. Место международных договоров Российской Федерации в национальной правовой системе и принцип pacta sunt servanda.

Адресаты международного сотрудничества определяются как в конкретном международном договоре, так и в Федеральном законе от 15 июля 1995 г. N 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации" <156>. Это Российская Федерация, Президент РФ, Правительство РФ, исполнительные органы международных договоров (в частности, Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации), работники МИД России, иных природоохранных ведомств и правоохранительных органов, осуществляющих общий надзор за законностью, общественные экологические (международные и национальные) организации, а также юридические лица и граждане, непосредственно занятые в работах, мероприятиях, предусмотренных международными договорами.

--------------------------------

<156> СЗ РФ. 1995. N 29. Ст. 2757.

Статья 4. Объекты охраны окружающей среды

Комментарий к статье 4
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта. До принятия Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ <157> комментируемая статья содержала три пункта. В пункте 1 содержался закрытый перечень объектов охраны окружающей среды, а также указывались виды негативного воздействия на них. В пункте 2 выделялись объекты, подлежащие приоритетной охране (их список также являлся закрытым), причем объекты охраны, упоминавшиеся в пунктах 1 и 2, частично перекликались, хотя последние были сформулированы исходя из более обобщенных экологически значимых критериев. Пункт 3 восполнял оба перечня, ориентируясь на критерий особой значимости охраняемых объектов и их правовой статус, определяемый международными правовыми актами или специальным законодательством Российской Федерации. Этот перечень тоже был закрытым и включал объекты охраны по спискам всемирного культурного наследия и всемирного природного наследия, а также объекты, отнесенные российским законодательством к особо охраняемым природным территориям и иным, режим охраны которых определяется их экологическим и иным значением, спецификой правового статуса, международными соглашениями, стороной которых является Российская Федерация.

--------------------------------

<157> Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

В действующей редакции детализированное описание объектов охраны окружающей среды (земля, недра, атмосферный воздух и т.п.) заменено отсылкой к обобщающим терминам "компоненты природной среды", "природные объекты" и "природные комплексы".

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является обеспечение защищенности максимально широкого круга объектов окружающей среды - компонентов природной среды, природных объектов и природных комплексов.

Сфера действия статьи чрезвычайно широка. Она охватывает любые виды поведения, связанные с воздействием на объекты окружающей среды. Но при этом нужно учитывать три ограничения:

1) такое воздействие должно либо потенциально может приводить к загрязнению, истощению, деградации, порче, уничтожению охраняемых объектов;

2) оно находится в причинной связи с негативными воздействиями;

3) оно должно быть следствием хозяйственной и иной деятельности.

Адресатами статьи, соответственно, является самый широкий круг субъектов права: от граждан до органов государственного экологического управления, от юридических лиц до государства, от национальных контрольных природоохранных органов до международных экологических организаций и секретариатов конвенций, от органов прокуратуры, осуществляющих общий надзор, до общественных экологических объединений.

3. Основные понятия. Комментируемая статья фактически состоит из множества понятий, так как она включает перечни объектов охраны. Следовательно, почти каждое слово, употребляемое в тексте статьи, нуждается в разъяснении.

3.1. Окружающая среда. Комментируемый Закон определяет данное понятие как "совокупность компонентов природной среды, природных и природно-антропогенных объектов, а также антропогенных объектов" (см. комментарий к ст. 1). Оно является комплексным и может раскрываться с естественнонаучных, обществоведческих и правовых позиций. В литературе подчеркиваются различные стороны этого понятия.

3.2. Загрязнение окружающей среды. Комментируемый Закон понимает этот понятийный оборот как поступление в окружающую среду вещества и (или) энергии, свойства, местоположение или количество которых оказывают негативное воздействие на нее (см. комментарий к ст. ст. 1, 4.1). Ряд авторов определяют это понятие как "любое внесение в ту или иную экологическую систему несвойственных ей живых и неживых компонентов, физических или структурных изменений, прерывающих или нарушающих процессы круговорота и обмена веществ, потоки энергии со снижением продуктивности или разрушением данной экосистемы" <158>.

--------------------------------

<158> См.: Степановских А.С. Прикладная экология: охрана окружающей среды: Учебник для вузов. М.: ЮНИТИ-ДАНА, 2005. С. 113.

3.3. Истощение. Значение этого понятия в общефилософском смысле можно определить как уменьшение, исчезновение в результате расходования. Исходя из этого, понятие "истощение природного ресурса" может быть определено как сокращение его запаса, приводящее к уменьшению его количественных и качественных показателей, что приводит к снижению возможности использования этого ресурса в хозяйственной деятельности. В законодательстве это понятие применяется в отношении различных компонентов окружающей среды. Например, комментируемый Закон относит истощение природных ресурсов к одному из следствий вреда, причиняемого окружающей среде (ст. 1). В Федеральном законе от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <159> в статье 1 используется понятие "истощение биологического разнообразия" <160>, Водный кодекс РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <161> раскрывает содержание понятия "истощение вод" как "постоянное сокращение запасов и ухудшение качества поверхностных и подземных вод" (ст. 1).

--------------------------------

<159> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

<160> См.: Комментарий к Федеральному закону "О животном мире" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

<161> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

3.4. Деградация окружающей среды. Термин "деградация" (от лат. degradatio, буквально - снижение) означает процесс ухудшения характеристик какого-либо объекта с течением времени, движение назад, постепенное ухудшение, упадок, снижение качества, разрушение материи вследствие внешнего воздействия по законам природы и времени. В отношении окружающей среды данный термин означает ухудшение качественных и количественных характеристик одного или нескольких из ее компонентов. В законодательстве имеется ряд определений, которые применяют термин "деградация" в отношении различных компонентов окружающей среды и раскрывают его значение. Например, законодательное определение понятия деградации почв содержится в Законе г. Москвы от 4 июля 2007 г. N 31 "О городских почвах" <162>, который в п. 11 ст. 1 определяет деградацию городских почв как "изменение состояния городских почв, выражающееся в снижении или утрате ими способности выполнять экологические функции в результате загрязнения, захламления, нарушения и иного ухудшения качества городских почв, вызванных хозяйственной и иной антропогенной деятельностью либо природными явлениями на территории города Москвы".

--------------------------------

<162> Ведомости Московской городской Думы. 2007. N 9.

3.5. Полное уничтожение. В контексте данной статьи оно представляет собой прекращение существования какого-либо из компонентов окружающей среды.

4. Судебная практика. Зачастую, используя природные объекты, граждане и юридические лица нарушают природоохранное законодательство, о чем свидетельствуют материалы судебной практики.

Обзор судебных дел по нарушениям при использовании водных объектов. Так, из 14 рассмотренных с мая по декабрь 2010 г. арбитражными судами Российской Федерации споров в 10 случаях признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, которое образует состав административного правонарушения, предусмотренный статьей 8.13 КоАП РФ, при следующих обстоятельствах.
1. общество является собственником земельного участка, часть которого является водоохранной зоной водного объекта. Административным органом выявлена несанкционированная свалка отходов производства и потребления (бытовые и строительные отходы, грунт) площадью около 20000 кв. м, высотой отвалов 1 - 3 м. Нахождение несанкционированной свалки отходов производства и потребления на территории водоохранной зоны является нарушением требований к охране водных объектов, которое может повлечь их загрязнение, засорение и истощение, и образует состав административного правонарушения, предусмотренный статьей 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Северо-Западного округа от 27 октября 2010 г. по делу N А56-93627/2009).
2. на территории особо охраняемой природной территории федерального значения обществом осуществлялся сброс промливневых вод в водный объект посредством естественного уклона, с содержанием взвешенных веществ и нефтепродуктов, превышающих ПДК и фоновые концентрации указанных веществ в водном объекте.
Превышение ПДК и фоновых концентраций взвешенных веществ и нефтепродуктов установлено Протоколом количественного химического анализа сточной и природной воды по результатам количественного химического анализа отобранных проб сточной и природной воды водного объекта в районе выхода промливневых вод с территории растворобетонного узла и площадки.
Сброс промливневых вод в водный объект на особо охраняемой природной территории федерального значения образует, по мнению суда, состав административного правонарушения, предусмотренный частью 4 статьи 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Московского округа от 6 октября 2010 г. N КА-А40/11811-10 по делу N А40-40151/10-21-222).
3. на площадке, огороженной бетонным забором, расположенной в береговой полосе Волгоградского водохранилища, организована свалка загрязненного снега. Часть снега на протяжении около 250 метров сдвинута автотехникой на ледяной покров водного объекта. Организация не предприняла достаточных мер по предотвращению незаконного вывоза снега на ледяной покров водохранилища, что привело к загрязнению водного объекта ядовитыми веществами, следовательно, действия администрации образуют состав административного правонарушения, предусмотренный частью 4 статьи 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Поволжского округа от 31 августа 2010 г. по делу N А57-4637/2010).
4. организация допустила значительные отступления от утвержденного рабочего проекта "Мелиоративные работы в бассейне реки Раздольная" по расчистке пескогравийных намывных кос (ПГС). Нарушения выразились в том, что предприятием осуществлена добыча из водного объекта ПГС в объемах, значительно превышающих разрешенный объем выборки ПГС. Превышение разрешенных к добыче объемов песка и гравия образует состав административного правонарушения, ответственность за которое предусмотрена частью 3 статьи 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Дальневосточного округа от 7 июля 2010 г. N Ф03-4434/2010 по делу N А51-21798/2009).
5. общество осуществляло полномасштабную добычу песчанно-гравийной смеси из водного объекта. Данные обстоятельства зафиксированы в протоколе осмотра, протоколе об административном правонарушении, на основании которых административным органом принято постановление о назначении административного наказания. Осуществление незаконной добычи песчанно-гравийной смеси при ведении мелиоративных работ образует состав административного правонарушения, предусмотренного ч. 3 ст. 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Дальневосточного округа от 23 июня 2010 г. N Ф03-4211/2010 по делу N А51-21799/2009).
6. в результате криминальной врезки на магистральном нефтепродуктопроводе (МНПП) произошла утечка нефтепродукта, что привело к загрязнению дизельным топливом поверхности почвы на площади 743 кв. м и впадающего в реку ручья. Нарушение режима использования МНПП, в результате которого произошла утечка нефтепродукта, повлекшая загрязнение почвы и ручья, явилось основанием для привлечения организации, ответственной за эксплуатацию МНПП, к административной ответственности по части 4 статьи 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Уральского округа от 15 июня 2010 г. N Ф09-4484/10-С1 по делу N А07-25040/2009).
7. общество осуществляло сброс в поверхностные водные объекты загрязняющих веществ со сточными водами с превышением временно согласованных нормативов сброса загрязняющих веществ, а также веществ, не разрешенных к сбросу в концентрации, превышающей нормативы предельно допустимой концентрации (ПДК) и с превышением временно согласованных нормативов сброса загрязняющих веществ. Нарушение требований к охране водных объектов, выразившееся в сбросе в поверхностный водный объект загрязняющих веществ со сточными водами с превышением временно согласованных нормативов сброса загрязняющих веществ, а также веществ, не разрешенных к сбросу с концентрацией, превышающей нормативы ПДК, предусматривает привлечение к административной ответственности по части 4 статьи 8.13 КоАП РФ как нарушение требований к охране водных объектов, которое может повлечь их загрязнение, засорение и (или) истощение (Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 4 мая 2010 г. N А33-1855/2008).
8. общество осуществляло сброс в поверхностные водные объекты загрязняющих веществ со сточными водами с превышением временно согласованных нормативов сброса загрязняющих веществ, а также веществ, не разрешенных к сбросу, в концентрации, превышающей нормативы предельно допустимой концентрации (ПДК), что отражено в акте проверки. Поскольку разработанные и утвержденные обществом нормативы не были признаны недействительными, сами ПДС и ВСС и другие условия в выданном специально уполномоченным органом разрешении на сброс вредных веществ установлены именно с целью обеспечения охраны окружающей природной среды и здоровья человека, то несоблюдение обществом утвержденных нормативов образует объективную сторону административного правонарушения, предусмотренного ч. 4 ст. 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 4 мая 2010 г. N А33-1855/2008).
9. поскольку журналы первичного учета использования вод ПОД-11, ПОД-12, ПОД-13 являются внутренней формой первичного учета (контроля) организации, при этом данные, отраженные в журнале ПОД-13, организацией не оспорены, доказательств недостоверности содержащейся в нем информации также не представлено, сведения о концентрациях загрязняющих веществ в сбрасываемых сточных водах организации, содержащиеся в журнале ПОД-13, являются допустимыми доказательствами по делу о привлечении организации к административной ответственности по части 4 статьи 8.13 КоАП РФ за превышение установленных разрешением нормативов ПДС. Поскольку разработанные и утвержденные нормативы не были признаны недействительными, сами ПДС и ВСС и другие условия в выданном специально уполномоченным органом разрешении на сброс вредных веществ установлены именно с целью обеспечения охраны окружающей природной среды и здоровья человека, то несоблюдение обществом утвержденных нормативов образует объективную сторону административного правонарушения, предусмотренного частью 4 статьи 8.13 КоАП Российской Федерации (Постановление ФАС Восточно-Сибирского округа от 22 апреля 2010 г. по делу N А33-1856/2008).
10. разрешением на сброс загрязняющих веществ в окружающую среду предприятию установлен перечень загрязняющих веществ, разрешенных к сбросу в поверхностные водные объекты, а также установлены допустимые концентрации сточных вод в пределах лимитов сброса. Осуществление сброса очищенных сточных вод, не соответствующих утвержденным и согласованным нормативам, разрешению на сброс загрязняющих веществ в окружающую среду с очистных сооружений снегосплавных пунктов в водные объекты образует состав административного правонарушения, предусмотренного частью 4 статьи 8.13 КоАП РФ (Постановление ФАС Московского округа от 26 апреля 2010 г. N КА-А40/3659-10 по делу N А40-76347/09-17-480) <163>.
--------------------------------

<163> http://ecostaff.narod.ru/news/2010-12-22-8 (25.05.2014).

Статья 4.1. Загрязняющие вещества

Комментарий к статье 4.1
1. Общий обзор статьи. Статья посвящена загрязняющим веществам и состоит из двух пунктов.

В пункте 1 определены факторы, подлежащие учету при принятии решения о необходимости мер государственного регулирования в сфере охраны окружающей среды (вредоносность, данные государственного экологического мониторинга и наличие методик измерения).

Пункт 2 определяет орган государственной власти, уполномоченный формировать перечень подлежащих государственному регулированию загрязняющих веществ (Правительство Российской Федерации).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является обеспечение защищенности максимально широкого круга объектов окружающей среды - компонентов природной среды, природных объектов и природных комплексов.

Сфера действия подлежит определению на основании установленного Правительством Российской Федерации перечня <164> с учетом того, что его введение и применение напрямую связано с такими мерами государственного регулирования, как нормирование негативного воздействия на окружающую среду, платежи за негативное воздействие на окружающую среду, государственный экологический надзор и производственный экологический контроль.

--------------------------------

<164> Проект соответствующего нормативного правового акта размещен на официальном сайте Правительства Российской Федерации (http://regulation.gov.ru).

Адресатами статьи являются юридические лица и индивидуальные предприниматели, эксплуатирующие объекты, в ходе деятельности которых образуются вещества, признаваемые Правительством Российской Федерации загрязняющими, а также органы власти, осуществляющие надзор в соответствующей сфере. Непосредственным адресатом статьи является Правительство Российской Федерации, которое наделено полномочиями по установлению перечня загрязняющих веществ с учетом критериев, предусмотренных пунктом 1 комментируемой статьи.

3. Основные понятия.
3.1. Государственное регулирование. Данное понятие не раскрывается не только в тексте комментируемого Закона, но и не имеет нормативного определения в законодательстве Российской Федерации. Отдельные положения об особенностях государственного регулирования встречаются в различных нормативных правовых актах, регламентирующих деятельность естественных монополий <165>, внешнеэкономическую деятельность <166>, а также любых иных сфер деятельности, требующих особого внимания с точки зрения законодателя <167>.

--------------------------------

<165> Федеральный закон от 17 августа 1995 г. N 147-ФЗ "О естественных монополиях" // СЗ РФ. 1995. N 34. Ст. 3426.

<166> Федеральный закон от 8 декабря 2003 г. N 164-ФЗ "Об основах государственного регулирования внешнеторговой деятельности" // СЗ РФ. 2003. N 50. Ст. 4850.

<167> См., напр.: ст. 4 Федерального закона от 28 декабря 2009 г. N 381-ФЗ "Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации" // СЗ РФ. 2010. N 1. Ст. 2; ст. 1246 Гражданского кодекса Российской Федерации (часть четвертая) от 18 декабря 2006 г. N 230-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5496; ст. 3 Федерального закона от 29 декабря 2006 г. N 244-ФЗ "О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2007. N 1 (ч. I). Ст. 7; ст. 11 Федерального закона от 16 июля 1998 г. N 101-ФЗ "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" // СЗ РФ. 1998. N 29. Ст. 3399; главу IV Федерального закона от 1 мая 1999 г. N 94-ФЗ "Об охране озера Байкал" // СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2220; гл. II Федерального закона от 8 января 1998 г. N 10-ФЗ "О государственном регулировании развития авиации" // СЗ РФ. 1998. N 2. Ст. 226; ст. 5 Федерального закона от 5 июля 1996 г. N 86-ФЗ "О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности" // СЗ РФ. 1996. N 28. Ст. 3348.

Анализ положений нормативных правовых актов, устанавливающих особенности государственного регулирования, не позволяет выявить сколько-нибудь значимых тенденций, позволяющих охарактеризовать содержание данного понятия. В одних случаях речь идет о целях и задачах такого регулирования, в других - о методах. В некоторых случаях перечисляются направления регулирования или содержится указание на право того или иного органа исполнительной власти принимать нормативные правовые акты в соответствующей сфере.

В российской доктрине права содержание государственного регулирования разработано, в основном, применительно к экономике <168>. Под государственным регулированием экономики М.Н. Марченко понимает одну из функций государственного управления, основной смысл и содержание которой заключается в "установлении и обеспечении государством общих правил поведения (деятельности) субъектов общественных отношений и корректировке их в зависимости от изменяющихся условий" <169>.

--------------------------------

<168> См.: Большой юридический словарь / Под ред. А.Я. Сухарева. 3-е изд., доп. и перераб. М.: ИНФРА-М, 2009. 858 с.; Государственное регулирование экономической деятельности / Агапов А., Базэкс М., Грехем К., Коршунова Т. и др. М.: Юристъ, 2000. 316 с.; Галкина Л.Н. Государственное регулирование предпринимательской деятельности в Российской Федерации: состояние и тенденции. М., 2005. 188 с.; Игнатьева С.В. Государственное регулирование предпринимательской деятельности в России. Теоретико-правовой аспект: Дис. ... д-ра юрид. наук. СПб., 1996. 310 с.; и др.

<169> Общая теория государства и права: Академический курс: В 3-х т. / Отв. ред. М.Н. Марченко. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Зерцало-М, 2002. Т. 3. С. 56.

Согласно пункту 1 ст. 12 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., в целях государственного регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух устанавливаются: предельно допустимые выбросы, предельно допустимые нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух, технологические нормативы выбросов, технические нормативы выбросов (см. комментарий к ней). Отдельные положения, конкретизирующие содержание мер государственного регулирования, включены законодателем в пункт 1 ст. 19, согласно которому в целях государственного регулирования осуществляется нормирование в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ней).

С учетом положений статьи 28, предусматривающей возможность в соответствии с настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации устанавливать иные нормативы в области охраны окружающей среды в целях государственного регулирования воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, оценки ее качества (см. комментарий к ст. 28), содержание мер государственного регулирования в отношении загрязняющих веществ носит ситуационный характер и подлежит уяснению с учетом разнообразных норм, содержащихся как в комментируемом Законе, так и в других нормативных правовых актах.

При применении положений комментируемой статьи следует учитывать, что в настоящее время действуют различные классификации опасности веществ (см. комментарий к ст. 31.1).
3.2. Загрязняющее вещество - см. комментарий к ст. 1.
3.3. Свойства веществ (токсичность, канцерогенность, мутагенность, способность к преобразованию).

В соответствии с протоколом заседания Межгосударственного совета по стандартизации, метрологии и сертификации от 14 ноября 2013 г. N 44-2013, Приказом Росстандарта от 22 ноября 2013 г. N 833-ст "О введении в действие межгосударственного стандарта" с 1 августа 2014 г. для добровольного применения в Российской Федерации в качестве национального стандарта Российской Федерации введен в действие ГОСТ 32419-2013 <170>.

--------------------------------

<170> ГОСТ 32419-2013. Классификация опасности химической продукции. М.: Стандартинформ, 2014. 27 с.

В соответствии с указанным Межгосударственным стандартом под химической продукцией понимается химическое вещество (химический элемент или химическое соединение, существующее в природе или полученное искусственно), смесь веществ или материал. Понятие химической продукции не включает в себя изделия, которые в процессе использования не изменяют своего химического состава, агрегатного состояния и не выделяют в окружающую среду химические вещества в концентрациях, способных оказать вредное воздействие на здоровье и имущество граждан, государственное или муниципальное имущество, окружающую среду (п. п. 3.23 и 3.24).

Параметры, по которым определяется опасность химической продукции для человека и окружающей среды, определены по-разному. Химическая продукция признается опасной для организма человека в случаях, если она:

- обладает острой токсичностью по воздействию на организм;

- вызывает поражение (некроз)/раздражение кожи;

- вызывает серьезные повреждения/раздражение глаз;

- обладает сенсибилизирующим действием;

- является мутагеном;

- является канцерогеном;

- воздействует на функцию воспроизводства;

- обладает избирательной токсичностью на органы-мишени и/или системы при однократном воздействии;

- обладает избирательной токсичностью на органы-мишени и/или системы при многократном/продолжительном воздействии;

- представляющая опасность при аспирации.

Химическая продукция признается опасной для окружающей среды, если она:

- разрушает озоновый слой;

- обладает острой или хронической токсичностью для водной среды.

Токсичность. Химическая продукция обладает острой токсичностью, если она может вызвать смерть, отравление или причинить вред здоровью человека при вдыхании, проглатывании или контакте с кожей (п. 3.28 ГОСТ 32419-2013).

В соответствии с пунктом 3.22 ГОСТ 32424-2013 токсичность химической продукции для водной среды означает "свойство воды вызывать нарушение жизнедеятельности или гибель водных организмов, обусловленное присутствием в ней токсикантов" <171>. Вещество обладает острой токсичностью (п. 3.14 ГОСТ 32424-2013), если его присутствие в воде вызывает быструю ответную реакцию тест-объекта по тест-реакции "выживаемость" за относительно короткое время (чаще всего 48 - 96 ч). Вещество обладает хронической токсичностью, если ответные реакции тест-объекта, выходящие за пределы нормы, проявляются в течение относительно длительного периода времени (п. 3.26 ГОСТ 32424-2013). Для целей определения класса опасности смеси веществ (смесь, состоящая из двух или более химических веществ, не вступающих в химическую реакцию друг с другом, или раствор) используется методика, предусмотренная межгосударственным стандартом ГОСТ 32425-2013 <172>.

--------------------------------

<171> ГОСТ 32424-2013. Классификация опасности химической продукции по воздействию на окружающую среду. Основные положения. М.: Стандартинформ, 2014. 15 с. (Приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 22 ноября 2013 г. N 834-ст межгосударственный стандарт введен в действие в качестве национального стандарта Российской Федерации с 1 августа 2014 г.).

<172> ГОСТ 32425-2013. Классификация опасности смесевой химической продукции по воздействию на окружающую среду. М.: Стандартинформ, 2014. 12 с. (Приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 22 ноября 2013 г. N 831-ст введен в действие в качестве национального стандарта Российской Федерации с 1 августа 2014 г.).

Канцерогенные вещества. Это химические соединения, способные при воздействии на организм вызывать рак и другие злокачественные опухоли, а также доброкачественные новообразования. Известно большое количество канцерогенных веществ, принадлежащих к разным классам химических соединений. Так, к сильным канцерогенным веществам относятся некоторые полициклические углеводороды с группировкой фенантрена в молекуле, азокрасители, ароматические амины, нитрозамины и другие алкилирующие соединения. Канцерогенные вещества обнаруживаются в составе некоторых промышленных продуктов, в воздухе, загрязненном промышленными выбросами <173>.

--------------------------------

<173> См.: Большая Советская Энциклопедия: В 30-ти т. / Гл. ред. А.М. Прохоров. 3-е изд. М.: Сов. энциклопедия, 1973. Т. 11. С. 341.

Мутагенные вещества. Мутагенами считаются физические и химические факторы, вызывающие мутации (стойкие наследственные изменения).

К физическим мутагенам относят все виды ионизирующих излучений (гамма- и рентгеновские лучи, протоны, нейтроны и др.) и ультрафиолетовое излучение. Собственно мутагенными веществами являются химические мутагены. К ним принадлежат многие алкилирующие соединения (напр., иприт, диметилсульфат, нитрозометил-мочевина), аналоги азотистых оснований нуклеиновых кислот (напр., 5-бромурацил, 2-аминопурин), акридиновые красители, азотистая кислота, некоторые алкалоиды, формальдегид, перекись водорода и многие другие вещества, число которых возрастает по мере обнаружения мутагенного действия соединений, ранее в этом отношении не изученных. Считается, что мутагены универсальны, то есть могут вызывать мутации у любых форм жизни - от вирусов и бактерий до высших растений, животных и человека, но чувствительность организмов разных видов к действию мутагенов различна <174>. Считается также, что нижние пределы мутагенного действия всех известных мутагенов не существуют. Однако с уменьшением дозы любого мутагена падает частота вызываемых ими мутаций <175>. Потребности в нормировании предопределяются именно необходимостью регулирования концентрации веществ, обладающих мутагенными свойствами.

--------------------------------

<174> См.: Большая Советская Энциклопедия: В 30-ти т. / Гл. ред. А.М. Прохоров. 3-е изд. М.: Сов. энциклопедия, 1974. Т. 17. С. 135.

<175> Там же.

Гигиенические нормативы предусматривают обязательность учета не только упоминаемых в комментируемой статье свойств, но и иных факторов. Так, гигиенические критерии для обоснования необходимости разработки ПДК и ОБУВ (ОДУ) вредных веществ в воздухе рабочей зоны, атмосферном воздухе населенных мест, воде водных объектов (утв. Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 30 апреля 1998 г. N 15) <176> предусматривают учет токсикологических показателей (в том числе канцерогенность, мутагенность, эмбриотропное и гонадотропное действие, кожно-резорбтивное действие и др.), а также физико-химических показателей (в том числе точка кипения, точка плавления, реакционная способность, стабильность, трансформация в объектах окружающей среды). Потребность в нормировании определяется на основании испытаний, проводимых в соответствии с методическими указаниями. К настоящему времени издано значительное количество руководящих документов, методических указаний и руководств, устанавливающих правила проведения испытаний различных веществ, в том числе ранее неизвестных (наноматериалов) <177>.

--------------------------------

<176> ГН 1.1.701-98. 1.1. Гигиена, токсикология, санитария. Гигиенические критерии для обоснования необходимости разработки ПДК и ОБУВ (ОДУ) вредных веществ в воздухе рабочей зоны, атмосферном воздухе населенных мест, воде водных объектов. Гигиенические нормативы (утв. Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 30 апреля 1998 г. N 15).

<177> См.: Руководство по оценке риска для здоровья населения при воздействии химических веществ, загрязняющих окружающую среду. Руководство. Р 2.1.10.1920-04 (утв. Главным государственным санитарным врачом РФ 5 марта 2004 г.); Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 31 октября 2007 г. N 79 "Об утверждении Концепции токсикологических исследований, методологии оценки риска, методов идентификации и количественного определения наноматериалов" // РГ. 2007. N 270; Приказ Роспотребнадзора от 12 октября 2007 г. N 280 "Об утверждении и внедрении методических рекомендаций "Оценка безопасности наноматериалов"; Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 21 апреля 2008 г. N 27 "Об утверждении СанПиН 1.2.2353-08" (вместе с СанПиН 1.2.2353-08. Канцерогенные факторы и основные требования к профилактике канцерогенной опасности. Санитарно-эпидемиологические правила и нормативы) // БНА РФ. 2008. N 23; Токсиколого-гигиеническая оценка безопасности наноматериалов. Методические указания. МУ 1.2.2520-09 (утв. Роспотребнадзором 5 июня 2009 г.); Медико-биологическая оценка безопасности наноматериалов. Методические указания. МУ 1.2.2635-10 (утв. Роспотребнадзором 24 мая 2010 г.); МУ 1.2.2869-11. 1.2. Гигиена, токсикология, санитария. Порядок оценки токсического действия наноматериалов на лабораторных животных. Методические указания (утв. Роспотребнадзором 24 мая 2011 г.); МР 1.2.0068-12. Исследование канцерогенных свойств химических веществ и биологических продуктов в хронических опытах на животных. Методические рекомендации (утв. Роспотребнадзором 30 августа 2012 г.).

Способность к преобразованию. Для целей комментируемой статьи под способностью к преобразованию следует понимать не потенциал к преобразованию вообще, а способность какого-либо вещества (самого по себе не опасного) вступать в химические реакции, подверженность воздействию физических и/или биологических факторов, в результате которых могут образоваться (выделяться) вещества, обладающие токсическими, мутагенными или канцерогенными свойствами.

3.4. Государственный экологический мониторинг - см. комментарий к статьям 63 и 63.1.
3.5. Государственный социально-гигиенический мониторинг. Предусмотрен статьей 45 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <178> и проводится для оценки, выявления изменений и прогноза состояния здоровья населения и среды обитания, установления и устранения вредного воздействия на человека факторов среды обитания. В соответствии с пунктом 4 Положения о проведении санитарного-гигиенического мониторинга <179> он проводится Роспотребнадзором совместно с другими федеральными органами исполнительной власти, уполномоченными осуществлять государственный санитарно-эпидемиологический надзор. В соответствии с пунктом 6 указанного Положения в целях ведения мониторинга используются данные наблюдений за факторами среды обитания человека, включая:

--------------------------------

<178> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

<179> Постановление Правительства РФ от 2 февраля 2006 г. N 60 "Об утверждении Положения о проведении социально-гигиенического мониторинга" // СЗ РФ. 2006. N 6. Ст. 713.

- биологические (вирусные, бактериальные, паразитарные) (осуществляются Роспотребнадзором и Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору);

- химические, в том числе источники антропогенного воздействия на окружающую природную среду (осуществляются Роспотребнадзором, Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору и Федеральной службой государственной статистики);

- природно-климатические факторы, в том числе источники антропогенного воздействия на окружающую природную среду (осуществляются Роспотребнадзором, Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору и Федеральной службой государственной статистики).

Следует учитывать, что в силу пункта 6 указанного Положения наблюдения за состоянием здоровья населения и за факторами среды обитания человека также ведутся федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими государственный санитарно-эпидемиологический надзор в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах, на объектах обороны и оборонного производства, органах безопасности, органах внутренних дел, а также в отдельных отраслях промышленности с особо опасными условиями труда и на отдельных территориях.

Данные наблюдений вносятся Роспотребнадзором в федеральный информационный фонд данных социально-гигиенического мониторинга. Этот фонд представляет собой базу данных о состоянии здоровья населения и среды обитания человека, а также включает нормативные правовые акты и методические документы по вопросам анализа, прогноза и определения причинно-следственных связей между состоянием здоровья населения и воздействием факторов среды обитания человека.

Обмен данными наблюдений между заинтересованными органами власти осуществляется в соответствии с Приказом Роспотребнадзора от 5 декабря 2006 г. N 383 "Об утверждении Порядка информирования органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и населения о результатах, полученных при проведении социально-гигиенического мониторинга".

3.6. Перечень загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды. Минприроды России подготовило проект Постановления Правительства РФ "О перечне загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды" <180>.

--------------------------------

<180> Официальный сайт Правительства Российской Федерации: http://regulation.gov.ru.

Проект Постановления предполагает введение отдельных перечней веществ для атмосферного воздуха, водной среды и почв без указания класса их опасности. В проекте Постановления содержится указание на то, что уровни токсичности, канцерогенные и (или) мутагенные свойства химических и иных веществ соответствуют классам опасности, указанным в нормативных правовых актах по установлению нормативов качества атмосферного воздуха и воды водных объектов. Таким образом, проект Постановления в нынешнем виде отсылает адресатов правовых предписаний к широкому кругу нормативных правовых актов, устанавливающих классы опасности соответствующих веществ по указанным параметрам <181>.

--------------------------------

<181> См.: ГОСТ 12.1.007-76. Система стандартов безопасности труда. Вредные вещества. Классификация и общие требования безопасности (утв. Постановлением Госстандарта СССР от 10 марта 1976 г. N 579); ГОСТ 32424-2013. Классификация опасности химической продукции по воздействию на окружающую среду. Основные положения. М.: Стандартинформ, 2014. 15 с. (Приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 22 ноября 2013 г. N 834-ст межгосударственный стандарт введен в действие в качестве национального стандарта Российской Федерации с 1 августа 2014 г.); ГОСТ 32425-2013. Классификация опасности смесевой химической продукции по воздействию на окружающую среду. М.: Стандартинформ, 2014. 12 с. (Приказом Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии от 22 ноября 2013 г. N 831-ст введен в действие в качестве национального стандарта Российской Федерации с 1 августа 2014 г.).

Статья 4.2. Категории объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 4.2
1. Общий обзор статьи. Она состоит из четырех пунктов.

Пункт первый разделяет объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, на четыре категории, в зависимости от уровня такого воздействия. К объектам высшей - первой категории относятся объекты, оказывающие значительное негативное воздействие на окружающую среду и относящиеся к областям применения наилучших доступных технологий (см. комментарий к ст. 28.1).

К последующим - II, III, и IV категориям относятся объекты, оказывающие, соответственно, умеренное, незначительное и минимальное негативное воздействие на окружающую среду.

Пункт второй устанавливает критерии, подлежащие учету при отнесении объектов к той или иной категории, отдельно выделяя особенности осуществления деятельности в области использования атомной энергии.

Третий пункт указывает на орган, уполномоченный устанавливать такие критерии, в лице Правительства Российской Федерации.

Пункт четыре устанавливает общий порядок присвоения объекту соответствующей категории (I - IV) - при постановке на государственный учет, а также условия ее изменения при актуализации учетных сведений об объекте.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является категоризация объектов по степени негативного воздействия на окружающую среду для обеспечения надлежащего контроля и учета с последующим обеспечением защиты от возможных негативных последствий.

Сфера действия статьи распространяется на любую хозяйственную и иную деятельность, последствия которой приводят к негативным изменениям качества окружающей среды.

Адресатами статьи являются - помимо руководителей и иных должностных лиц, осуществляющих деятельность по использованию объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, на которых возложена обязанность по подаче заявки на постановку на государственный учет указанных объектов, представлению данных для актуализации учетных сведений, - те органы и лица, которые уполномочены на принятие решения о присвоении соответствующей категории и постановке на государственный учет таких объектов. Также адресатом комментируемой статьи является Правительство Российской Федерации, устанавливающее критерии, на основании которых происходит разграничение объектов на различные категории.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит в себе ряд понятий, которые нуждаются в разъяснении.

3.1. Объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду - объект капитального строительства и (или) другой объект, а также их совокупность, объединенные единым назначением и (или) неразрывно связанные физически или технологически и расположенные в пределах одного или нескольких земельных участков.

3.2. Наилучшая доступная технология (НДТ) - технология производства продукции (товаров), выполнения работ, оказания услуг, определяемая на основе современных достижений науки и техники и наилучшего сочетания критериев достижения целей охраны окружающей среды при условии наличия технической возможности ее применения (в ред. Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ).

В настоящее время в Российской Федерации осуществляется масштабная разработка нормативно-правовой базы по регламентации порядка получения комплексных экологических разрешений и внедрения наилучших доступных технологий. Внесены изменения в комментируемый Федеральный закон (от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ) в части новых понятий и определений, категорий экологически опасных предприятий, требований по обязательности исполнения программ повышения экологической эффективности, коэффициентов к ставкам платы за негативное воздействие на окружающую среду и др. Согласно комментируемому Федеральному закону Правительством Российской Федерации будут устанавливаться:

- перечень областей применения НДТ для видов хозяйственной и иной деятельности, характеризующихся значительными уровнями и (или) объемом воздействия на окружающую среду и значительными объемами производства продукции для конкретного вида хозяйственной и иной деятельности;

- информационно-технические справочники НДТ (распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 октября 2014 г. N 2178-р "Об утверждении поэтапного графика создания в 2015 - 2017 годах отраслевых справочников наилучших доступных технологий" <182> утвержден поэтапный график создания в 2015 - 2017 гг. 47 отраслевых справочников НДТ);

--------------------------------

<182> СЗ РФ. 2014. N 46. Ст. 6379.

- будут подготовлены методические рекомендации по разработке программ внедрения НДТ, утвержденные уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти.

3.3. Виды негативного воздействия на окружающую среду. К ним относятся:

- выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ и иных веществ;

- сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов в поверхностные водные объекты, подземные водные объекты и на водосборные площади;

- загрязнение недр, почв;

- размещение отходов производства и потребления;

- загрязнение окружающей среды шумом, теплом, электромагнитными, ионизирующими и другими видами физических воздействий;

- иные виды негативного воздействия на окружающую среду (см. комментарий к ст. 16).

4. Постановка на учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. В соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ юридические и физические лица, а также индивидуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и (или) иную деятельность, обязаны до 31 декабря 2016 года поставить на государственный учет принадлежащие им на установленном законом праве объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, в установленном порядке (см. комментарий к ст. 69.2).

5. Юридическая ответственность. За невыполнение или несвоевременное выполнение обязанности по подаче заявки на постановку на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, а также по представлению сведений для актуализации учетных сведений вводится административная ответственность.

Указанное правонарушение влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 5 тыс. до 20 тыс. рублей; на юридических лиц - от 30 тыс. до 100 тыс. рублей.

При этом предусматривается, что лицо, осуществляющее предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, несет административную ответственность как юридическое лицо.

Кроме того, повышаются административные штрафы за сокрытие, умышленное искажение или несвоевременное сообщение полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды и природных ресурсов, об источниках загрязнения окружающей среды и природных ресурсов или иного вредного воздействия на окружающую среду и природные ресурсы, о радиационной обстановке, данных, полученных при осуществлении производственного экологического контроля, информации, содержащейся в заявлении о постановке на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, декларации о воздействии на окружающую среду, декларации о плате за негативное воздействие на окружающую среду, отчете о выполнении плана мероприятий по охране окружающей среды или программы повышения экологической эффективности, а равно искажение сведений о состоянии земель, водных объектов и других объектов окружающей среды лицами, обязанными сообщать такую информацию.

С 1 января 2015 года указанное правонарушение влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 500 до 1 тыс. рублей; на должностных лиц - от 3 тыс. до 6 тыс. рублей; на юридических лиц - от 20 тыс. до 80 тыс. рублей.

Глава II. ОСНОВЫ УПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ

ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Они в основном касаются содержания и распределения полномочий между двумя ветвями власти - законодательной и исполнительной, с учетом их уровней (Российской Федерации, ее субъектов, местного самоуправления). Остальные предписания статей данной главы связаны с такими вопросами, как:

- перечень полномочий органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в сфере охраны окружающей среды;

- различия в этих полномочиях;

- источники права, регулирующие соответствующие полномочия;

- изменения законодательства о распределении полномочий;

- законодательство Российской Федерации о реформах в области системы и структуры органов исполнительной власти, в частности, затрагивающих сферу государственного экологического управления;

- роль органов местного самоуправления в охране окружающей среды.

2. Общий обзор главы. Она состоит из шести статей, последовательно регулирующих компетенцию органов, разрешающих наиболее значимые вопросы охраны окружающей среды, а также разграничение сфер влияния и принятия нормотворческих, политико-правовых, организационных и иных решений между ними.

В статье 5 перечислены 38 полномочий органов государственной власти Российской Федерации. Это очень обширный и вдобавок открытый перечень, т.к. в абзаце 35 говорится об осуществлении иных полномочий, список, в котором названы как политико-правовые (абз. 1), так и нормотворческие полномочия (абз. 2 - 4, 6 - 8, 10, 13, 15, 16, 19, 28, 31 - 33). Кроме того, ряд полномочий федеральных органов государственной власти относится к организации деятельности по охране окружающей среды. Они указаны в абзацах 5 (одновременно с нормотворческими), 6, 7, 10, 15, 18, 19 (организационно-координационные), 21, 23.

В особую группу организационных по сути, но имеющих в наше время специфическое значение, следует выделить информационно-правовые полномочия (см. п. 14, 22, 24, 25), а также полномочия по координации (см. п. 18) и международному сотрудничеству (см. п. 29), полномочия, имеющие экономико-правовой характер (п. п. 26 и 27), наконец, полномочия, связанные с выделением задач осуществления, организации и регулирования государственного экологического надзора (п. п. 31, 33; см. также п. 7).

К чисто юридическим полномочиям органов государственной власти Российской Федерации относятся указанные в пункте 20 полномочия по предъявлению исков, а к экономико-правовым - полномочия по оценке воздействий на окружающую среду и оценке природных и природно-антропогенных объектов (абз. 23 и 24). Комплексным по существу является полномочие, сформулированное в пункте 12 как "обеспечение охраны окружающей среды, в том числе морской среды на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации", поскольку термин "обеспечение" охватывает и нормотворческие, и информационные, и экономико-правовые, и другие функции.

Статья 6 регулирует полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды. В отличие от предписаний статьи 5, перечень полномочий здесь является закрытым и, естественно, более ограниченным, что предопределено конституционными положениями о разграничении предметов ведения между Федерацией и ее субъектами (ст. ст. 71 - 72, ч. ч. 4 и 5 ст. 76 Конституции РФ).

В данной статье перечислены 17 полномочий органов государственной власти субъектов РФ. При этом сформулированы они иначе, чем в статье 5. Здесь нередко используется термин "участие" (см. абз. 1, 2, 5), означающий, что данное полномочие ограничено. Тем не менее среди полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации установлены политико-правовые (абз. 1, 2), правотворческие (абз. 3, 4, 8), информационные (абз. 5, 12, 14, 16), контрольно-надзорные (абз. 5, 6, 7) и иные (см. комментарий к ст. 6).

В статье 7, разделенной (в отличие от двух предыдущих) на пять пунктов, регулируются полномочия органов местного самоуправления. При этом в пунктах 1 - 3 определяется круг вопросов местного значения, в основном сводящийся к регулированию и организации обращения с отходами и распределению функций между муниципальными структурами в данной сфере. В пунктах 4 и 5 оговариваются специфические условия регламентации и реализации полномочий органов местного самоуправления в городах федерального значения - Москве и Санкт-Петербурге.

Статья 8 нетипична для российского экологического законодательства. Она содержит отсылочные нормы, но тем не менее сама по себе имеет существенное значение. В ней обозначены субъекты государственного экологического управления и те источники права, в соответствии с которыми эти субъекты могут и должны функционировать.

В статье 9 содержатся отсылочные - к Конституции РФ и федеральным законам - нормы о разграничении полномочий в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ. При этом оговариваются и правовые основы соглашений между органами исполнительной власти Федерации и ее субъектов о передаче осуществления части полномочий. Регулируемые данной статьей вопросы относятся к числу весьма непростых, а отсылочные формулировки, с одной стороны, порождают неопределенность, но с другой - оставляют возможность адаптации охраны окружающей среды к меняющейся ситуации в сфере федеральных отношений.

Наконец, в заключающей главу статье 10 очень кратко обозначены те источники российского права, которыми должны руководствоваться органы местного самоуправления при реализации ими функций экологического управления.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы II. По смыслу всех без исключения норм комментируемой главы ее цели состоят в установлении полномочий субъектов права различных уровней и их разграничении, а тем самым - в обеспечении системного подхода к нормативному регулированию и управлению охраной окружающей среды.

Сфера действия норм главы II, несмотря на кажущуюся ее ограниченность, затрагивает самую разнообразную деятельность по реализации экологической политики (государственной и региональной), по обеспечению правопорядка и законности, по реализации гарантий экологических прав граждан, соблюдению и защите интересов государства, по реализации конституционного принципа разделения властей и обеспечению начал демократии, по соблюдению применительно к данным конкретным задачам, т.е. задачам охраны окружающей среды, всех тех конституционных и иных легитимированных российским законодательством положений, которые необходимы для правового регулирования и организации управления охраной окружающей среды.

Адресаты статей главы II. Это вопрос достаточно сложный. На первый взгляд, можно сослаться на то, что они указаны в текстах статей 5 - 10. В таком случае это только органы государственной и исполнительной власти Российской Федерации и ее субъектов, в том числе городов Москвы и Санкт-Петербурга, а также органы местного самоуправления (во всей их градации, т.е. органы самоуправления муниципального района, городского округа и прочие, не обозначенные в текстах норм комментируемой главы). Но такое понимание круга адресатов было бы неверным. Здесь надо учитывать и тех субъектов права, в отношении которых осуществляются полномочия государственного экологического управления. Таким образом, ими являются любые физические и юридические лица, чьи права и интересы затрагиваются при установлении, разграничении и реализации полномочий органов государственной исполнительной власти Российской Федерации и ее субъектов, а также органов местного самоуправления.

Таким образом, адресатами предписаний главы II являются как непосредственно указанные в ней субъекты права, так и, опосредованно, любые другие субъекты права, в отношении которых или в связи с деятельностью которых реализуются полномочия, сформулированные в статьях 5 - 10 комментируемого Закона.

4. Основные понятия. Эта глава насыщена как общеправовыми, так и специальными экологическими терминами. К числу первых относятся такие понятия, как "орган государственной власти", "орган исполнительной власти", "орган местного самоуправления", "полномочия", "федеральная политика", "федеральная программа", "правовой статус", "правовой режим" и т.п. Среди специальных терминов особо значимыми являются понятия зон экологического бедствия, экологического мониторинга, окружающей среды, морской среды, отходов, загрязняющих веществ, особо охраняемых природных территорий, Красной книги и др. Разъяснение упомянутых и других понятий см. в комментарии к ст. 1 и другим статьям данного Закона.
5. Развитие предписаний о государственном экологическом управлении и изменения действующего законодательства. Как история формирования экологического управления в советский период <183>, так и его изменения в новейшее время изобилуют острыми поворотами, нелицеприятными оценками и попытками властных структур и общественности предпринять шаги, соответствующие потребностям модернизации, глобализации и повышения эффективности данной сферы социально-экологической действительности <184>. Нельзя сказать, что эти попытки увенчались успехом. В то же время они не должны отвергаться "с порога", а расцениваться с учетом заложенных идей и факторов, препятствующих реализации этих идей.

--------------------------------

<183> См. об этом: Колбасов О.С. Экология: политика - право. М.: Наука, 1975.

<184> См. об этом только в качестве примера: Бринчук М.М. Исполнительная власть и охрана природы // Экологическое право. 2001. N 2. С. 22 - 26; Он же. Российское государство и охрана природы // Политика и общество. 2006. N 6. С. 5 - 25.

Так или иначе, экологическое управление в России всегда было и остается сложной проблемой. Свидетельствует об этом и анализ изменений комментируемого Закона, в том числе неоднократно внесенные в него поправки. Так, в статью 5 было внесено изменение в 2004 г., касающееся осуществления государственного экологического контроля и порядка его регулирования в связи с принятием норм об объектах федерального государственного экологического контроля <185>. В 2011 г. был внесен ряд изменений, касающихся:

--------------------------------

<185> См.: Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" // СЗ РФ. N 35. Ст. 3607. Анализ значения этих изменений см.: Кузнецова О.Н. // Применение ответственности за экологические правонарушения: Учебно-методическое пособие для практических работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2007. С. 457 - 474.

1) установления порядка осуществления государственного экологического мониторинга, порядка организации и функционирования единой системы государственного экологического мониторинга; формирования государственной системы наблюдений за состоянием окружающей среды и обеспечения функционирования такой системы; установления порядка создания и эксплуатации государственного фонда данных государственного экологического мониторинга, также перечня видов включаемой в него информации, порядка и условий ее представления, а также порядка обмена такой информацией; создания и эксплуатации государственного фонда данных; установления порядка подготовки и распространения ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды <186>;

--------------------------------

<186> Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. N 331-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2011. N 48. Ст. 6732.

2) осуществления федерального государственного экологического надзора при осуществлении хозяйственной и иной деятельности с использованием объектов, находящихся в соответствии с законодательством Российской Федерации в ведении Российской Федерации, и объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, в соответствии с перечнем таких объектов, установленным уполномоченным федеральным органом исполнительной власти; установления перечня нарушений законодательства в области охраны окружающей среды, представляющих угрозу причинения вреда окружающей среде; определения порядка организации и осуществления государственного экологического надзора; установления для целей государственного экологического надзора категорий хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и гражданами, исходя из критериев и (или) показателей негативного воздействия объектов хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, а также определения показателей высокого и экстремально высокого химического и радиационного загрязнения окружающей среды <187>;

--------------------------------

<187> Федеральный закон от 18 июля 2011 г. N 242-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" // СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4590.

3) установления требований в области охраны окружающей среды, разработки и утверждения нормативов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды <188>.

--------------------------------

<188> Федеральный закон от 19 июля 2011 г. N 248-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с реализацией положений Федерального закона "О техническом регулировании" // СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4596.

Далее в 2012 году в ст. 5 Закона было внесено изменение об установлении порядка обращения с радиоактивными отходами и опасными отходами и осуществлении государственного надзора в области обеспечения радиационной безопасности <189>.

--------------------------------

<189> Федеральный закон от 25 июня 2012 г. N 93-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" // СЗ РФ. 2012. N 26. Ст. 3446.

В 2013 году внесены изменения, регулирующие образование особо охраняемых природных территорий федерального значения, формирование Перечня объектов природного наследия, рекомендуемых Российской Федерацией для включения в Список всемирного наследия, управление природно-заповедным фондом, ведение Красной книги Российской Федерации <190> и, кроме того, предусматривающие государственное регулирование обращения озоноразрушающих веществ <191>.

--------------------------------

<190> Федеральный закон от 28 декабря 2013 г. N 406-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об особо охраняемых природных территориях" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2013. N 52 (ч. I). Ст. 6971.

<191> Федеральный закон от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2013. N 30 (ч. I). Ст. 4059.

В 2015 году, помимо небольшой корректировки статьи 5, в комментируемый Федеральный закон была введена новая статья 5.1, посвященная передаче осуществления полномочий федеральных органов исполнительной власти в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

В 2005 г. была принята новая редакция статьи 6. Согласно данной статье были расширены полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации, связанные с охраной окружающей среды. Наряду с другими к их числу ныне относятся: обращение в суд с требованием об ограничении, приостановлении и (или) запрещении в установленном порядке хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, право организации проведения экономической оценки воздействия на окружающую среду и иной деятельности, осуществление экологической паспортизации территории.

В 2011 г. изменения в ст. 6 стали регулировать положения, касающиеся:

- участия в порядке, установленном нормативными правовыми актами Российской Федерации, в осуществлении государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) с правом формирования и обеспечения функционирования территориальных систем наблюдения за состоянием окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации, являющихся частью единой системы государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) <192>;

--------------------------------

<192> Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. N 331-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2011. N 48. Ст. 6732.

- осуществления регионального государственного экологического надзора при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, за исключением деятельности с использованием объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору;

- утверждения перечня должностных лиц органов государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющих региональный государственный экологический надзор (государственных инспекторов в области охраны окружающей среды субъекта Российской Федерации);

- ведения учета объектов и источников негативного воздействия на окружающую среду, за которыми осуществляется региональный государственный экологический надзор <193>.

--------------------------------

<193> Федеральный закон от 18 июля 2011 г. N 242-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" // СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4590.

В 2012 году изменился соответствующий пункт ст. 6 о контроле 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 надзору <194>.

--------------------------------

<194> Федеральный закон от 25 июня 2012 г. N 93-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" // СЗ РФ. 2012. N 26. Ст. 3446.

В статье 7 были конкретизированы полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды в городских и сельских поселениях, в городских округах.

Как уже отмечалось выше, указанные изменения были вызваны не потребностями совершенствования именно экологического управления, но общими реформами управленческой деятельности в стране. Отметим, что итоги их реформ постоянно пересматриваются, а их показатели корректируются.

В том же ключе следует расценивать и изменения, внесенные в 2004 г. в статью 9 <195>. Они никоим образом не вызваны процессами экологического характера и значения, а проистекают из сложившихся в тот период оценок социально-политических отношений, а поэтому собственно к охране окружающей среды и государственному экологическому управлению имеют лишь косвенное (с идейной стороны), но весьма ощутимое - из-за последовавших сбоев в функционировании управленческих структур - отношение.

--------------------------------

<195> См.: Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ // 2004. N 35. Ст. 3607.

Следует признать существенными изменения, внесенные Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ <196> в статью 5. Новая редакция относит к ведению органов государственной власти Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, определение порядка организации и осуществления только федерального государственного экологического надзора (ранее - государственного экологического надзора). Указанным Законом также расширен перечень полномочий органов государственной власти Российской Федерации, предусмотренных статьей 5. К таким полномочиям относятся: установление перечня загрязняющих веществ, предусмотренных ст. 4.1, установление критериев отнесения объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к объектам I - IV категорий (ст. 4.2), установление порядка выдачи комплексных экологических разрешений, внесения в них изменений, их переоформления и отзыва (ст. 31.1, вступающая в силу с 1 января 2019 г.), установление порядка разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям, а также установление перечня областей применения наилучших доступных технологий (ст. 28.1).

--------------------------------

<196> Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

Новая редакция статьи 6 содержит уточненную формулировку полномочий субъектов Российской Федерации в части учета негативного воздействия на окружающую среду. Если ранее учету подлежали источники негативного воздействия, то действующая редакция предполагает государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду при условии, что такие объекты не подлежат федеральному государственному экологическому надзору. Из сферы ведения субъектов Российской Федерации исключен контроль платы за негативное воздействие на окружающую среду по объектам хозяйственной и иной деятельности.

6. Связи норм главы II с иными предписаниями комментируемого Закона. Они наличествуют в отношении норм главы I, особенно - гл. V о нормировании и VII - о требованиях в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности и иных, в которых затрагиваются вопросы нормотворчества, информационного обеспечения, контроля и других организационно-управленческих мер.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Они в основном порождены необходимостью разграничения полномочий, избежания дублирования в управленческой деятельности, конфликтами, возникающими при реализации полномочий в сфере экологического управления. Ряд трудностей связан с наличием большого объема подзаконного регулирования, а также продолжающимся реформированием системы и структуры управления в стране.

Статья 5. Полномочия органов государственной власти Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды

Комментарий к статье 5
1. Общий обзор статьи. Она состоит из 38 пунктов, в которых конкретизируются полномочия органов государственной власти Российской Федерации. Перечень полномочий является открытым. Это - наиболее важные направления в области охраны окружающей среды, которые реализует государство и за осуществлением которых оно в лице органов государственной власти Российской Федерации несет ответственность перед гражданами России и в ряде случаев перед международным сообществом и отдельными странами. Необходимо учитывать, что комментируемый Закон имеет общий, базовый характер, а потому иные федеральные законы и подзаконные акты конкретизируют его положения применительно к предмету своего регулирования. Статья содержит нормы государственно-правового характера и, следовательно, корреспондирует с нормами Конституции Российской Федерации.

2. Сфера действия, цели и адресаты статьи. Основные цели статьи состоят в правовом закреплении четкого перечня полномочий органов государственной власти Российской Федерации во избежание споров между органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальными образованиями. Данные полномочия одновременно выступают в качестве обязанностей органов государственной власти. Финансовое обеспечение указанных в комментируемой статье полномочий-обязанностей является расходным обязательством Российской Федерации и должно быть предусмотрено в бюджете Российской Федерации. Посредством данного перечисления обеспечивается соблюдение общих начал демократии и иных конституционных положений о разграничении полномочий Федерации и ее субъектов, осуществляется защита интересов и прав Российской Федерации, ее субъектов и органов местного самоуправления (муниципальных образований), а также прав граждан, юридических лиц, иных субъектов.

Поэтому сфера действия статьи чрезвычайно широка, так как охватывает решения, деятельность, поведение многих участников отношений в области правового регулирования, экологического управления и затрагивает практически все направления охраны окружающей среды.

Адресатами статьи, таким образом, выступают не только органы государственной власти Российской Федерации, но и органы субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления муниципальных образований. Кроме того, можно сказать, что адресатами могут выступать иные публичные образования, а также частные лица (как физические, так и юридические) (например, в случае предъявления тех или иных претензий по поводу невыполнения обязательств).

3. Основные понятия. Данная статья оперирует как общеправовыми понятиями, так и понятиями сугубо экологического права. Дадим определение некоторым из них.

3.1. Полномочие - это официально предоставленное кому-либо право какой-либо деятельности, ведения дел.

3.2. Орган исполнительной власти - государственное учреждение, обладающее относительной самостоятельностью, структурной организацией, наделенное государственно-властными полномочиями исполнительно-распорядительного характера и действующее в пределах определенной территории <197>. Полномочие государственного органа является одновременно его правом и обязанностью. Государственные органы могут совершать только те действия, на которые они управомочены. Полномочия государственных органов основываются на Конституции РФ, федеральных законах и иных нормативных правовых актах Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

--------------------------------

<197> См.: Макарейко Н.В. Административное право: Конспект лекций. М.: Высшее образование, 2009. С. 32.

3.3. Нормативный правовой акт - это правовой акт, принимаемый полномочным на то органом и содержащий правовые нормы, т.е. предписания общего характера и постоянного действия, рассчитанные на многократное применение, гарантированные принудительной силой государства <198>.

--------------------------------

<198> См.: Матузов Н.И., Малько А.В. Теория государства и права. М.: Юристъ, 2005. С. 294.

3.4. Закон - это нормативный акт высшего органа государственной власти, принятый в установленном порядке и обладающий высшей юридической силой <199>.

--------------------------------

<199> Там же.

3.5. Мониторинг окружающей среды - комплексная система наблюдений за состоянием окружающей среды, оценки и прогноза изменений состояния окружающей среды под воздействием природных и антропогенных факторов (см. комментарий к ст. ст. 1, 63).

3.6. Континентальный шельф - см. комментарий к ст. 2.
3.7. Исключительная экономическая зона РФ - см. комментарий к ст. 2.
3.8. Загрязняющее вещество - см. комментарий к ст. 1.
3.9. Негативное воздействие на окружающую среду - см. комментарий к ст. 1.
3.10. Федеральная политика. Термином "политика" обозначается не только наука, но и совокупность действительных стремлений государства и средств, применяемых для их осуществления. Федеральная политика означает уровень политики (региональная, федеральная).

3.11. Федеральная программа - увязанный по задачам, ресурсам и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение системных проблем в области государственного, экономического, экологического и социального развития Российской Федерации.

3.12. Правовой статус - установленное нормами права положение его субъектов, совокупность их прав и обязанностей.

3.13. Правовой режим - это особый порядок правового регулирования, выражающийся в определенном сочетании юридических средств и создающий желаемое социальное состояние и конкретную степень благоприятности либо неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права.

3.14. Единый государственный фонд данных представляет собой упорядоченную, постоянно пополняемую совокупность документированной информации о состоянии окружающей среды, ее загрязнении, получаемой в результате деятельности Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, других заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, их территориальных органов, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, физических и юридических лиц независимо от их организационно-правовой формы в области гидрометеорологии и смежных с ней областях (метеорологии, климатологии, агрометеорологии, гидрологии, океанологии, гелиогеофизики), мониторинга состояния и загрязнения окружающей среды.

3.15. Наилучшие доступные технологии (НДТ) - см. комментарий к ст. 1.
3.16. Информационно-технические справочники по НДТ - справочники разрабатываются в качестве документов национальной системы стандартизации и публикуются в открытом бесплатном доступе в 10-дневный срок, а актуализируются не реже чем один раз в 10 лет.

3.17. Комплексное экологическое разрешение - см. комментарий к ст. 1.
4. Конституционные предпосылки. Разграничение полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами определяется Конституцией РФ, предусматривающей:

1) компетенцию Российской Федерации;

2) совместную компетенцию Федерации и ее субъектов;

3) компетенцию субъектов Российской Федерации.

Таким образом, система законодательства как иерархическая совокупность законов и подзаконных нормативных актов складывается из подсистем законодательства в сферах исключительной компетенции Российской Федерации, совместного ведения Федерации и ее субъектов, исключительной компетенции субъектов <200>.

--------------------------------

<200> См.: Юридическая энциклопедия / Отв. ред. Б.Н. Топорнин. М.: Юристъ, 2001. С. 291.

5. Характеристика полномочий государственных органов РФ.
Перечень полномочий государственных органов, закрепленный в статье 5, раскрывает данное в ст. 1 комментируемого Закона понятие "охрана окружающей среды", поскольку на ином уровне и в специфическом аспекте объясняет, какие виды деятельности понимаются под природоохранной деятельностью.

5.1. Обеспечение проведения федеральной политики в области экологического развития Российской Федерации. Установление основ федеральной политики в области регулирования экологических отношений - полномочие, присущее только Российской Федерации. Федеральная политика в указанной сфере основывается на положениях Конституции РФ, устанавливающей:

1) в статье 9 - что земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории, а также многообразия форм собственности на землю и другие природные ресурсы;

2) в статье 42 - право каждого на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением;

3) в статье 55 - возможность ограничения прав и свобод человека и гражданина только федеральным законом и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства;

4) в статье 57 - обязанность каждого платить законно установленные налоги и сборы;

5) в статье 58 - обязанность каждого сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам.

В соответствии с пунктом 3 ст. 80 Конституции РФ основные направления внутренней и внешней политики государства определяет Президент РФ. Правительство РФ в соответствии со статьей 114 Конституции РФ обеспечивает проведение в стране единой государственной политики, в связи с чем также может принимать нормативные правовые акты.

Например, распоряжением Правительства РФ от 31 августа 2002 г. N 1225-р одобрена Экологическая доктрина Российской Федерации. Одним из основных направлений государственной политики в области экологии названо обеспечение устойчивого природопользования. Основными задачами в указанной сфере являются неистощительное использование возобновляемых и рациональное использование невозобновляемых природных ресурсов. Для этого необходимы:

- внедрение комплексного природопользования, его ориентация на цели устойчивого развития Российской Федерации, включая экологически обоснованные методы использования земельных, водных, лесных, минеральных и других ресурсов;

- сокращение в структуре национальной экономики доли предприятий, эксплуатирующих природные ресурсы; развитие наукоемких природосберегающих высокотехнологичных производств;

- сохранение разнообразия используемых биологических ресурсов, их внутренней структуры и способности к саморегуляции и самовоспроизводству;

- максимально полное использование извлеченных полезных ископаемых и добытых биологических ресурсов, минимизация отходов при их добыче и переработке;

- минимизация ущерба, наносимого природной среде при разведке и добыче полезных ископаемых; рекультивация земель, нарушенных в результате разработки месторождений полезных ископаемых;

- внедрение систем обустройства сельскохозяйственных земель и ведения сельского хозяйства, адаптированных к природным ландшафтам, развитие экологически чистых сельскохозяйственных технологий, сохранение и восстановление естественного плодородия почв на землях сельскохозяйственного назначения;

- поддержание традиционной экологически сбалансированной хозяйственной деятельности;

- предотвращение и пресечение всех видов нелегального использования природных ресурсов, в том числе браконьерства, и их незаконного оборота.

30 апреля 2012 года были утверждены Основы государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на период до 2030 года. Их разработка обусловлена необходимостью обеспечения экологической безопасности при модернизации экономики и в процессе инновационного развития.

К числу основных задач государственной политики в области экологического развития страны относятся:

- формирование эффективной системы управления в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, предусматривающей взаимодействие и координацию деятельности органов государственной власти;

- совершенствование нормативно-правового обеспечения охраны окружающей среды и экологической безопасности;

- предотвращение и снижение текущего негативного воздействия на окружающую среду;

- восстановление нарушенных естественных экологических систем;

- развитие экономического регулирования и рыночных инструментов охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

- научное и информационно-аналитическое обеспечение охраны окружающей среды и экологической безопасности;

- формирование экологической культуры, развитие экологического образования и воспитания;

- развитие международного сотрудничества в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

- и др.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 18 декабря 2012 г. N 2423-р был утвержден план действий по реализации основ государственной политики в области экологического развития Российской Федерации до 2030 года <201>.

--------------------------------

<201> СЗ РФ. 2012. N 52. Ст. 7561.

5.2. Разработка и издание федеральных законов и иных нормативных правовых актов в области охраны окружающей среды и контроль за их применением. Данное полномочие, являясь самостоятельным направлением государственного экологического управления в области охраны окружающей среды, одновременно выступает средством реализации иных направлений деятельности государственных органов. Среди федеральных законов, регулирующих отдельные аспекты нормотворческой экологически значимой деятельности, можно назвать сам комментируемый Закон, а также другие федеральные законы - см. комментарий к ст. 2.

Надзор за применением федеральных законов и иных нормативных актов в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 8 мая 2014 г. N 426 "О Федеральном государственном экологическом надзоре" <202> возложен на Федеральную службу по надзору в сфере природопользования.

--------------------------------

<202> СЗ РФ. 2014. N 20. Ст. 2535.

5.3. Разработка, утверждение и обеспечение реализации федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации. Федеральные программы в области экологического развития являются первичным звеном в практической реализации природоохранной деятельности государственных органов. Так, в России Постановлениями Правительства РФ были приняты Федеральные целевые программы от 15 апреля 2014 г. N 326 "Об утверждении государственной программы Российской Федерации "Охрана окружающей среды на 2012 - 2020 годы" <203>, от 13 сентября 1996 г. N 1098 "Отходы" <204>, от 21 августа 2012 г. N 847 "О федеральной целевой программе "Охрана озера Байкал и социально-экономическое развитие Байкальской природной территории на 2012 - 2020 гг." <205>, от 10 августа 1998 г. N 919 "Мировой океан" <206>, от 20 февраля 2006 г. N 99 "Сохранение и восстановление плодородия почв земель сельскохозяйственного назначения и агроландшафтов как национального достояния России на 2006 - 2010 годы и на период до 2013 года" <207>, от 27 октября 2008 г. N 791 "Национальная система химической и биологической безопасности Российской Федерации (2009 - 2014 годы)" <208>, от 22 декабря 2010 г. N 1092 "О федеральной целевой программе "Чистая вода" на 2011 - 1017 гг." <209>.

--------------------------------

<203> http://www.pravo.gov.ru

<204> СЗ РФ. 1996. N 39. Ст. 4565.

<205> СЗ РФ. 2012. N 36. Ст. 4899.

<206> СЗ РФ. 1998. N 33. Ст. 4024.

<207> См.: Постановление Правительства РФ от 7 июня 1996 г. N 654 "О создании Государственного центра экологических программ Министерства охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 10. Ст. 1101.

<208> СЗ РФ. 2008. N 44. Ст. 5093.

<209> СЗ РФ. 2011. N 4. Ст. 603.

Данные программы имеют многочисленные и специфические цели и задачи. Их выполнение возлагается на определенный государственный орган (органы), а финансирование предусматривается в федеральном бюджете.

По содержанию природоохранные программы могут быть разделены на две группы, показанные на рисунке.

                  ┌─────────────────────────────────┐

                  │Целевые природоохранные программы│

                  └───────┬──────────────┬──────────┘

                          │              │

          ┌───────────────\/────┐    ┌───\/────────────────┐

          │По охране конкретного│    │Комплексные программы│

          │  природного ресурса │    │                     │

          └─────────────────────┘    └─────────────────────┘

Программы по защите конкретного природного ресурса могут быть направлены на сохранение какого-либо водоема, ландшафта, представителя животного или растительного мира, минерала и т.д. Они довольно часто бывают связаны с международными соглашениями. При их реализации иногда возникает потребность в значительных строительных работах, особенно при защите водоемов.

Недостатком программ по сохранению конкретного природного ресурса является некоторая их односторонность. Отдельные мероприятия по защите какого-либо ресурса могут ставить под угрозу состояние другого ресурса, что далеко не всегда очевидно, и для выяснения подобных вопросов могут требоваться специальные исследования. По этой причине наиболее эффективными являются комплексные программы, лишенные этого недостатка. В них можно наилучшим способом учесть взаимовлияние всех антропогенных и природных факторов, установить их приоритетность, достигнуть оптимальности планируемых мероприятий. Как правило, они связаны с конкретным регионом, где все эти факторы имеют свою специфику.

Составлению и реализации целевых экологических программ обычно предшествуют обширные научные исследования. В особой степени это касается комплексных программ. Работа разделяется на три крупных этапа, показанных на рисунке.

┌──────────────────────┐  ┌────────────────────┐  ┌───────────────────┐

│Изучение экологической├─>│Реализация программы├─>│Составление целевой│

│ обстановки в регионе │  └────────────────────┘  │    программы по   │

└──────────────────────┘                          │улучшению природной│

                                                  │   среды региона   │

                                                  └───────────────────┘

При изучении экологической обстановки используются материалы ранее проводившихся исследований, в том числе экологических изысканий, экологического мониторинга, данные санитарных служб, постов Росгидромета и т.д. Так как экологические проблемы трудно поддаются количественной оценке, широко используются экспертные оценки. Во многих случаях полезные результаты дает компьютерное моделирование, особенно в вопросах прогнозирования изменений экологической обстановки.

При составлении самой целевой программы ищутся конкретные способы решения возникающих задач. Обычно работа организуется путем поэтапной конкретизации. Сначала намечаются общие направления, например строительство природоохранных сооружений, внедрение "чистых" технологий, лесопосадки, мелиоративные работы и т.д. На следующем этапе эти направления конкретизируются применительно к группам районов, затем по отдельным районам, и в конечном итоге разрабатываются конкретные мероприятия с установлением их мест проведения, стоимости, сроков исполнения, источников финансирования и т.д. Эти мероприятия и становятся содержанием комплексной программы, которая представляется к утверждению и последующей реализации.

Реализация программ является основным этапом решения экологических проблем. Практика показывает, что это наиболее "уязвимый" этап работы, ибо организационно-экономические проблемы этого периода в условиях отечественной экономики значительно хуже поддаются решениям, чем задачи предшествующих этапов. Изучение экологической обстановки и разработка самих программ в нашей стране обычно проводятся на достаточно высоком научно-техническом уровне, однако при реализации таких программ зачастую получаются результаты, слабо отражающие замыслы экологов. Главной причиной является трудность совмещения решений долгосрочных экологических задач с решениями первоочередных производственно-экологических и социально-бытовых вопросов, отвлекающих на себя почти все денежные ресурсы. Существенное значение имеет также степень разработанности и детализация планируемых природоохранных мероприятий. Как бы глубоки ни были предшествующие исследования, при неполноте проектной документации, непродуманности всех организационных вопросов реализация целевой программы обычно не дает ожидаемого эффекта.

В целях разработки и реализации программ был создан Государственный центр экологических программ <210>, который существует в качестве государственного унитарного предприятия.

--------------------------------

<210> СЗ РФ. 1996. N 24. Ст. 2931.

5.4. Объявление и установление правового статуса и режима зон экологического бедствия на территории Российской Федерации, координация и реализация мероприятий по охране окружающей среды в зонах экологического бедствия. В целях упорядочения порядка объявления и установления правового статуса и режима зон экологического бедствия Приказом Министерства природных ресурсов РФ от 6 февраля 1995 г. N 45 был утвержден Временный порядок объявления территории зоной чрезвычайной экологической ситуации (действующий по настоящее время). В соответствии с данным Приказом территория объявляется зоной экологического бедствия указом Президента РФ по представлению (инициативе) органов государственной власти РФ, субъектов Российской Федерации или органов местного самоуправления этих территорий с учетом государственной экологической экспертизы материалов о состоянии окружающей природной среды, представленных инициатором.

При оценке ситуации на территории, которую предлагается объявить зоной экологического бедствия, должны учитываться положения Методики "Критерии оценки экологической обстановки территорий для выявления зон чрезвычайной экологической ситуации и зон экологического бедствия", утвержденные Минприроды 30 ноября 1992 г. Конкретный режим зоны должен устанавливаться в указе Президента РФ применительно к каждой зоне в индивидуальном порядке.

В целях восстановления благоприятной экологической обстановки необходимо разрабатывать комплекс мер для каждой зоны. Реализация таких мер требует совместных действий органов государственной власти РФ, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Учитывая, что законодательство о зонах экологического бедствия до сих пор не оформлено и содержит многочисленные пробелы, следует руководствоваться положениями названных выше актов (см. также комментарий к ст. ст. 1, 57).

5.5. Установление порядка осуществления государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), порядка организации и функционирования единой системы государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), формирование государственной системы наблюдений за состоянием окружающей среды и обеспечение функционирования такой системы. Данный порядок предусмотрен в Постановлении Правительства РФ от 6 июня 2013 г. N 477 "Об осуществлении государственного мониторинга состояния и загрязнения окружающей среды" <211>. В соответствии с ним объектами государственного мониторинга являются атмосферный воздух, почвы, поверхностные воды водных объектов, озоновый слой атмосферы, ионосфера и околоземное космическое пространство.

--------------------------------

<211> СЗ РФ. 2013. N 24. Ст. 3000.

Организацию и осуществление государственного мониторинга обеспечивает Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды с участием других уполномоченных федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и Государственной корпорации по атомной энергии "Росатом" в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации.

Полученные в ходе осуществления мониторинга сведения обеспечивают право граждан на получение информации о состоянии окружающей среды (ст. 42 Конституции РФ) (см. комментарий к ст. 63).

5.6. Определение порядка организации и осуществление государственного экологического надзора. Государственный экологический надзор осуществляет Росприроднадзор, руководствуясь Положением о Федеральной службе по надзору в сфере природопользования, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 400 <212>. Согласно данному Постановлению должностные лица органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации являются государственными инспекторами по надзору в сфере охраны окружающей среды (см. комментарий к ст. 65).

--------------------------------

<212> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3347.

5.7. Установление порядка создания и эксплуатации государственного фонда данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) (далее также - государственный фонд данных), перечня видов включаемой в него информации, порядка и условий ее представления, а также порядка обмена такой информацией; создание и эксплуатация государственного фонда данных. Указанные полномочия осуществляются на основе Постановления Правительства от 21 декабря 1999 г. N 1410 "О создании и ведении Единого государственного фонда данных о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении" <213>.

--------------------------------

<213> СЗ РФ. 1999. N 52. Ст. 6404.

Положением устанавливается порядок создания и ведения Единого государственного фонда данных о состоянии окружающей среды, ее загрязнении. Основная его задача - накопление и сохранение информации о состоянии окружающей среды, ее загрязнении в целях обеспечения такой информацией отраслей экономики, Вооруженных Сил Российской Федерации и населения страны.

Единый государственный фонд данных составляют документы, содержащие информацию общего назначения и специализированную информацию в области гидрометеорологии и смежных с ней областях. Информация общего назначения относится к федеральным информационным ресурсам в области гидрометеорологии и смежных с ней областях. Информация, содержащаяся в Едином государственном фонде данных, подлежит включению в государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) в порядке, установленном Правительством РФ.

Информация Единого государственного фонда данных является открытой и общедоступной, за исключением информации, отнесенной законодательством Российской Федерации к категории информации ограниченного доступа. Централизованный учет документов Единого государственного фонда данных, методическое руководство по комплектованию, учету, систематизации документов и их структуре, обеспечению их сохранности и совместимости форматов представления данных на электронных носителях осуществляются Всероссийским научно-исследовательским институтом гидрометеорологической информации - Мировым центром данных в порядке, установленном Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды в соответствии с законодательством Российской Федерации об Архивном фонде Российской Федерации и архивах, а также нормативными правовыми актами Федеральной архивной службы России.

Участники деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях обязаны представлять информацию общего назначения, отнесенную к составу Единого государственного фонда данных, в Мировой центр данных. Контроль за формированием Единого государственного фонда данных и обеспечением сохранности его документов осуществляется Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды с привлечением специалистов Федерального архивного агентства, иных заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации (по согласованию).

5.8. Установление порядка подготовки и распространения ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды. Данное полномочие обеспечивает реализацию права граждан на получение достоверной информации о состоянии окружающей среды.

В сентябре 2012 года Правительством РФ утверждено новое Положение о подготовке и распространении ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды <214>. Доклад представляет собой документированный систематизированный свод аналитической информации о состоянии окружающей среды, в том числе компонентов природной среды, естественных экологических систем, о происходящих в них процессах, явлениях, результатах оценки и прогноза изменений состояния окружающей среды под влиянием природных и антропогенных факторов.

--------------------------------

<214> СЗ РФ. 2012. N 40. Ст. 5448.

Доклад подготавливается в целях обеспечения реализации прав граждан на достоверную информацию о состоянии окружающей среды и информационного обеспечения деятельности органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических лиц и физических лиц, направленной 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.

Доклад служит основой для формирования и проведения государственной политики в области экологического развития Российской Федерации, определения приоритетных направлений деятельности органов государственной власти в этой области, а также разработки мер, направленных на предупреждение и сокращение негативного воздействия на окружающую среду. Доклад подготавливается Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации на основе информации, содержащейся в государственном фонде данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), в соответствии с методическими рекомендациями, согласованными с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, Государственной корпорацией по атомной энергии "Росатом" и Российской академией наук.

Проект методических рекомендаций размещается на официальном сайте в информационно-телекоммуникационной сети Интернет в свободном доступе для общественного обсуждения, результаты которого рассматриваются общественным советом при Министерстве и представляются в Экспертный совет при Правительстве Российской Федерации для рассмотрения и экспертной оценки. С учетом результатов указанной экспертной оценки Министерство утверждает методические рекомендации.

Доклад содержит:
- основные показатели фактического состояния окружающей среды;

- показатели, характеризующие взаимосвязь показателей состояния окружающей среды и показателей социально-экономического развития Российской Федерации (показатели экологической эффективности). В качестве основы для определения показателей экологической эффективности используются экологические показатели, рекомендованные решениями Европейской экономической комиссии ООН и Организации экономического сотрудничества и развития;

- сведения о природных и антропогенных факторах, в том числе основных отраслях экономической деятельности, влияющих на состояние окружающей среды, анализ, тенденции и прогноз их воздействия на окружающую среду;

- оценку достижения целевых показателей качества окружающей среды, предусмотренных программными документами (концепциями, доктринами, стратегиями, государственными (федеральными) целевыми программами);

- сведения об осуществляемых экономических, правовых, социальных и иных мерах в области охраны окружающей среды и анализ их эффективности;

- результаты научных исследований в области охраны окружающей среды;

- сведения о международной деятельности в области охраны окружающей среды и о выполнении Российской Федерацией обязательств по международным договорам Российской Федерации по вопросам охраны окружающей среды;

- предложения о предотвращении, ограничении и минимизации негативного воздействия на окружающую среду.

Доклад подготавливается по отдельным видам экономической деятельности, по каждому компоненту природной среды, в том числе по видам природных ресурсов, и структурируется по субъектам Российской Федерации, федеральным округам и Российской Федерации в целом.

Проект доклада и результаты его общественного обсуждения Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации представляются в Экспертный совет при Правительстве РФ для экспертной оценки. После рассмотрения Экспертным советом при Правительстве РФ и доработки с учетом экспертной оценки и рекомендаций общественного совета при Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации проект доклада вносится Министерством в Правительство РФ не позднее 1 августа для одобрения.

По поручению Правительства РФ Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации обеспечивает распространение доклада до 31 декабря года, следующего за отчетным, путем размещения на официальном сайте Министерства в информационно-телекоммуникационной сети Интернет в интерактивном режиме с обеспечением визуализации информации, содержащейся в докладе, и направления на электронном носителе в заинтересованные федеральные органы исполнительной власти.

Последний опубликованный доклад - это Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2013 году".

В течение 2013 года информация о состоянии окружающей среды и мерах по ее охране, о деятельности органов государственной власти и принимаемых ими решениях размещалась на официальных сайтах в сети Интернет:

- Минприроды России - www.mnr.gov.ru;

- Росгидромета - www.meteorf.ru, www.meteosochi2014.ru;

- Росводресурсов - voda.mnr.gov.ru;

- Рослесхоза - www.rosleshoz.gov.ru;

- Роснедр - www.rosnedra.gov.ru;

- Росприроднадзора - www.rpn.gov.ru;

- охраны озера Байкал - www.geol.irk.ru/baikal/baikal.htm;

- особо охраняемых природных территорий - www.zapoved.ru.

5.9. Установление федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды.
После создания в России специального органа в области охраны окружающей среды в 1989 г. он претерпел ряд преобразований, не считая последней административной реформы (см. Таблицу 1 ниже):

Таблица 1

	1989
	-
	Госкомитет РСФСР по охране природы (Госкомприрода РСФСР);

	1990
	-
	Госкомитет РСФСР по экологии и природопользованию (Госкомэкология РСФСР)

	1991, июль
	-
	Министерство экологии и природопользования Российской Федерации (Минэкология России)

	1991, ноябрь
	-
	Министерство по экологии и природным ресурсам РФ

	1992, сентябрь
	-
	Министерство по охране окружающей среды и природным ресурсам (из Министерства вышли все комитеты, кроме Комитета по водным ресурсам)

	1993, март
	-
	Министерство по охране окружающей среды и природных ресурсов (уже без Комитета по водным ресурсам)

	1996
	-
	создаются одновременно два ведомства: Министерство природных ресурсов Российской Федерации (МПР) и Государственный комитет Российской Федерации по охране окружающей среды (Госкомэкология). В МПР России вошли Комитет по геологии и использованию недр и Комитет по водному хозяйству

	1997, декабрь
	-
	Принят ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации" и появляется новая структура управления: образовано Министерство сельского хозяйства и продовольствия, в него вошел Комитет по рыболовству; образовано Министерство по земельной политике, строительству и жилищно-коммунальному хозяйству

	1998, август
	-
	Государственный комитет по охране окружающей среды и гидрометеорологии

	1998, сентябрь
	-
	Государственный комитет по охране окружающей среды

	2000, май
	-
	Упраздняется Госкомэкология

	2000, май
	-
	Министерство природных ресурсов (с включением в него службы по охране окружающей среды)

	2008
	-
	МПР России преобразовано в Министерство природных ресурсов и экологии РФ


Структура органов исполнительной власти устанавливается Президентом РФ. Их полномочия закрепляются в положении об определенном государственном органе, утверждаемом Правительством РФ, а также в иных нормативных актах. В связи с проведением административной реформы в настоящее время система федеральных органов исполнительной власти стала трехзвенной, состоящей из федеральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств. Территориальные подразделения данных структур имеются в каждом из регионов.

5.10. Обеспечение охраны окружающей среды, в том числе морской среды на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации. Охрана этих объектов, входящих в экосистему Мирового океана, их неживых и живых ресурсов, а также правомерных видов пользования ими и экологической безопасности регулируется многочисленными актами международного, регионального и национального права в области морского, экологического, торгового, уголовного и иных отраслей законодательства. Постоянное внимание к практике реализации имеющихся норм и их совершенствованию объясняется значением ресурсов моря, континентального шельфа и исключительной экономической зоны как средообразующих элементов, производителей кислорода и иным вкладом в процессы жизни на Земле, ролью, которую они играют в экономике многих стран, опасностью катастроф и другими факторами. Российское законодательство последних лет детально регламентирует понятия, статусы, режимы охраны, дозволения, ограничения и запреты в использовании морской среды, открытого, внутреннего и территориального моря, прилегающей зоны, континентального шельфа и исключительной экономической зоны, взятых в целом как компонент окружающей среды, их живые и неживые ресурсы и порядок предметно выраженных видов деятельности, например по добыче нефти на шельфе, прокладке подводных трубопроводов.

5.11. Установление порядка обращения с радиоактивными отходами и опасными отходами, государственный надзор в области обеспечения радиационной безопасности.
Правовые основы обеспечения радиационной безопасности населения закреплены в Федеральном законе от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <215>. Наряду с ним действуют многочисленные Постановления Правительства РФ, например от 11 октября 1997 г. N 1298 "Об утверждении Правил организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов" <216> и многие другие <217>. В соответствии с ними осуществляется государственное нормирование в области обеспечения радиационной безопасности. Деятельность в области обращения с источниками ионизирующего излучения является лицензируемым видом деятельности <218>.

--------------------------------

<215> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

<216> СЗ РФ. 1997. N 42. Ст. 4782.

<217> О правовом регулировании обращения с радиоактивными отходами подробнее см.: Гирусов Ф.Э. Эколого-правовое регулирование обращения с радиоактивными отходами: сравнительно-правовое исследование: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М.: ИГП РАН, 2005.

<218> См.: Федеральный закон от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Кроме государственного надзора, существует также производственный контроль за обеспечением радиационной безопасности, осуществляемый самими организациями, и общественный контроль, осуществляемый общественными объединениями (см. комментарий к ст. 51).

Федеральным законом от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ было определено, что с 1 января 2016 года в абзаце 14 ст. 5 комментируемого Федерального закона слова "и опасными отходами" будут исключены.

5.12. Подготовка и распространение ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды - см. выше в комментариях к данной статье.
5.13. Установление требований в области охраны окружающей среды, разработка и утверждение нормативов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды.
Данные нормативы позволяют государству регулировать воздействие на окружающую среду, уменьшить негативное влияние на нее хозяйственной и иными видами деятельности, обеспечивать ее благоприятное состояние и экологическую безопасность для населения. В комментируемом Законе установлены различные виды нормативов (см. комментарий к ст. 1 и гл. V).

5.14. Утверждение правил исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду, осуществления контроля за правильностью ее исчисления, полнотой и своевременностью ее внесения и определения ставок платы за негативное воздействие на окружающую среду и коэффициентов к ним.
В настоящее время действует Порядок, установленный Постановлением Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" <219>, а сами нормативы закреплены в Постановлении Правительства РФ от 12 июня 2003 г. N 344 "О нормативах платы за выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ стационарными и передвижными источниками, сбросы загрязняющих веществ в поверхностные и подземные водные объекты, размещение отходов производства и потребления" <220> (см. комментарий к ст. 16).

--------------------------------

<219> СЗ РФ. 1992. N 10. Ст. 726.

<220> СЗ РФ. 2003. N 25. Ст. 2528.

С 1 января 2016 года до 31 декабря 2019 года при исчислении платы за негативное воздействие на окружающую среду к ставкам указанной платы применяются коэффициенты, установленные пунктом 8 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ.

5.15. Организация и проведение государственной экологической экспертизы. Отношения в области экологической экспертизы регулируются Федеральным законом от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <221> (см. комментарий к ст. ст. 32 - 33). Этот Закон закрепляет полномочия органов государственной власти Российской Федерации, субъектов РФ, местного самоуправления, объекты их экспертизы и т.п. <222>. Так, полномочия Правительства РФ состоят в: утверждении порядка проведения государственной экологической экспертизы; осуществлении контроля за исполнением законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе федеральными органами государственной власти; осуществлении мер по обеспечению соблюдения законов, а также по обеспечению прав граждан и юридических лиц в области экологической экспертизы; в определении федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы, его функций и полномочий. Кроме того, Правительство РФ должно ежегодно отчитываться о своей деятельности в области экологической экспертизы перед Президентом РФ.

--------------------------------

<221> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

<222> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" (постатейный) / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2009.

Федеральное Собрание РФ обеспечивает соответствие законодательных актов Российской Федерации законодательству Российской Федерации об экологической экспертизе, а Президент РФ обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти в области экологической экспертизы.

Полномочия субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы заключаются в следующем. Они имеют право получать от соответствующих органов информацию об объектах экологической экспертизы, реализация которых может оказывать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду в пределах территории соответствующего субъекта Российской Федерации, а также делегировать экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы объектов экологической экспертизы в случае реализации этих объектов на территории соответствующего субъекта Российской Федерации и в случае возможного воздействия на окружающую среду в пределах территории соответствующего субъекта Российской Федерации хозяйственной и иной деятельности, намечаемой другим субъектом Российской Федерации. Кроме того, субъектам Российской Федерации передается осуществление части полномочий Российской Федерации.

Как видно, основное различие полномочий государственных органов Российской Федерации и субъектов Российской Федерации заключается в объектах экологической экспертизы, дифференцируемых в этих целях с учетом их подконтрольности органам государственной власти Российской Федерации или ее субъектов (см. комментарий к ст. 33).

5.16. Взаимодействие с субъектами Российской Федерации по вопросам охраны окружающей среды. Взаимодействие с субъектами реализует положение ст. 72 Конституции РФ о том, что охрана окружающей среды находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов: субъекты имеют право устанавливать органы власти, уполномоченные на осуществление полномочий в области охраны окружающей среды, самостоятельно разрабатывать и реализовывать программы в этой сфере отношений.

Кроме того, полномочия государственных органов Российской Федерации могут быть делегированы органам государственной власти субъектов Российской Федерации (например, нормы ст. 6 уже рассмотренного нами выше Федерального закона "Об экологической экспертизе" перечисляют полномочия, переданные Российской Федерацией ее субъектам) (см. также комментарий к ст. 9).

5.17. Установление порядка ограничения, приостановления и запрещения хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, и их осуществление. В целях защиты прав лиц, ведущих какую-либо деятельность, должен быть установлен порядок ограничения, приостановления и запрещения их деятельности в случае нарушения законодательства. Это означает, что устанавливаются перечень государственных органов и должностных лиц, уполномоченных на проведение проверки на предмет соблюдения законодательства, должна быть закреплена сама процедура проведения такой проверки, ее возможные последствия в случае выявления нарушений и правила их применения, порядок обжалования или оспаривания результатов проведения проверки и т.д. Решающую роль в этом вопросе играет Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" <223>, закрепляющий основные виды контроля (надзора) и порядок их проведения.

--------------------------------

<223> СЗ РФ. 2008. N 52 (ч. I). Ст. 6249.

5.18. Предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды - см. комментарий к ст. 78.
5.19. Организация и развитие системы экологического образования, формирования экологической культуры - см. комментарий к гл. XIII.
5.20. Обеспечение населения достоверной информацией о состоянии охраны окружающей среды.
Государственная политика Минприроды России в области информационного обеспечения природоохранной деятельности базируется на реализации основных положений Стратегии развития информационного общества в России и построении системы предоставления государственных услуг в электронном виде.

В 2010 г. принята в опытную эксплуатацию Система сбора и обеспечения оперативной информацией руководства Минприроды России, используемая для поддержки принятия управленческих решений. Система обеспечивает информационную поддержку по всему кругу задач, решаемых Минприроды России. В ней собираются оперативные, статистические и аналитические данные, характеризующие:

- степень загрязнения воды, воздуха и почвы, в том числе радиационного;

- чрезвычайные события, произошедшие на территории Российской Федерации, информация о которых поступила из различных источников;

- особо охраняемые природные территории;

- виды живых организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации, меры по их сохранению, ареалы их обитания в пределах особо охраняемых природных территорий;

- наличие и размещение потенциально опасных объектов в сфере деятельности Минприроды России.

У Минприроды России имеется официальный сайт. Размещаемые на нем материалы структурированы по направлениям работы Минприроды России. Информация на сайте предназначена для широкого круга лиц, содержит нормативные документы, сообщения о событиях, справочные, просветительские и другие материалы <224>.

--------------------------------

<224> Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2012 году" (www.mnr.gov.ru/regulatory/list.php?part=1528).

В современном обществе значительную роль играет информация во всех сферах общественного развития, в том числе экологической <225>. Однако правовое регулирование эколого-информационных общественных отношений не является на сегодняшний день совершенным и эффективным, поэтому их изучение неизбежно упирается в целый ряд проблем. В настоящий момент в российском законодательстве право на экологическую информацию регламентируется, однако не всегда упоминается в качестве такового <226>. Как считает О.Л. Дубовик, экологическая информация как объект правового регулирования в российском праве представлена в различных его сегментах:

--------------------------------

<225> См., например: Выпханова Г.В. Правовая категория "экологическая информация": дискуссионные вопросы // Экологическое право. 2008. N 3. С. 4 - 14; Гойман В.И. Правовая информированность граждан: состояние пути улучшения // Сов. государство и право. 1988. N 9. С. 33 - 38; Горбачев А.Н. Некоторые проблемы реализации права граждан Российской Федерации на экологическую информацию // Образование и общество. 1999. N 2. С. 24 - 28; Дубовик О.Л. Право доступа к информации о состоянии окружающей среды // На пути к устойчивому развитию России. 2001. N 6(17). С. 33 - 37; Казанцев В. Право граждан на информацию об окружающей среде // Российская юстиция. 2000. N 1. С. 17 - 23; Карху О.С. Понятие и правовой режим экологической информации // Сборник докл. науч.-практ. конф. "Правовые проблемы охраны окружающей среды". М.: Наука и кооперативное образование, 2003. 232 с.; Кутузов В.И., Попов А.А. Законодательное обеспечение права граждан на экологическую информацию // Журнал российского права. 2002. N 8. С. 79 - 85; Яблоков А.В. Экологическая информация и секретность: как преодолеть противоречия? // Зеленый мир. 1996. N 23. С. 4 - 5; и др.

<226> См.: Попов А.А. Правовое регулирование экологической информации: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005. С. 13.

а) в доктрине;

б) в законодательстве;

в) в практике <227>.

--------------------------------

<227> См.: Дубовик О.Л. Экологическая информация: понятие, виды, режим, защита // Зеленый мир. 2003. N 21 - 22.

В эколого-правовой науке отсутствует единство мнений по поводу определения экологической информации. В Доктрине информационной безопасности Российской Федерации дано следующее понятие информационной безопасности Российской Федерации: это "состояние защищенности ее национальных интересов в информационной сфере, определяющихся совокупностью сбалансированных интересов личности, общества и государства" <228>. Определение же экологической информации, качественное и полное в российском законодательстве отсутствует. На уровне федерального законодательства наиболее полным следует признать косвенное определение, содержащееся в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ <229>, где сказано, что экологической информацией являются сведения о состоянии окружающей природной среды и природных ресурсов, об источниках загрязнения окружающей среды и природных ресурсов или иного вредного воздействия на окружающую среду и природные ресурсы, о радиационной обстановке, о состоянии земель, водных объектов и других объектов окружающей природной среды.

--------------------------------

<228> Пункт 1 Доктрины информационной безопасности Российской Федерации от 9 сентября 2000 г. N ПР-1895 // Российская газета. 2000. 28 сентября.

<229> См.: Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, принят ФЗ от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ // СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 1.

В других законодательных актах присутствуют нормы, определяющие понятие экологической информации или ее составных частей, регулирующих ее режим, порядок оборота отдельных видов экологической информации <230>. Однако эти определения, как правило, носят общий характер и малофункциональны.

--------------------------------

<230> См.: статья 1 Федерального закона от 19 июля 1998 г. N 113-ФЗ "О гидрометеорологической службе" // СЗ РФ. 1998. N 30. Ст. 3609; статья 6 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" // СЗ РФ. 1994. N 35. Ст. 3648; и др.

Г.В. Выпханова экологическую информацию определяет как любые сведения (сообщения, данные о состоянии окружающей среды и ее компонентов, их изменении под влиянием негативной хозяйственной и иной деятельности, источниках такой деятельности, принимаемых мерах и др.) независимо от формы представления, характеризующие состояние и специфические особенности сферы взаимодействия общества и природы, необходимые для охраны окружающей среды, рационального использования природных ресурсов, обеспечения экологической безопасности, охраны жизни и здоровья граждан, а также имеющие значение (являются значимыми) для обеспечения общественных, частных и государственных экологических интересов и потребностей, осуществления и защиты экологических прав граждан и юридических лиц <231>. О.С. Карху считает, что экологическая информация - это сведения о лицах, фактах, событиях, явлениях и процессах, отражающих состояние окружающей среды в целом, ее отдельных компонентов или элементов, здоровье человека, а также деятельности, оказывающей или способной оказывать вредное воздействие на окружающую среду, и мерах, направленных на ее охрану <232>.

--------------------------------

<231> См.: Выпханова Г.В. К вопросу о дефинировании понятия "экологическая информация" // Право и государство: теория и практика. 2008. N 1. С. 126.

<232> См.: Карху О.С. Юридическая ответственность за нарушение законодательства об экологической информации: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005. С. 28, 31 - 32.

Более точной позиции по данному вопросу, на наш взгляд, придерживается О.Л. Дубовик. Под экологической информацией она понимает любые сведения, которые отражают процессы, происходящие в сфере взаимодействия природы и общества, и необходимые для целей охраны окружающей среды, т.е. должны быть использованы при принятии экологически значимых решений во всех сферах и видах деятельности <233>.

--------------------------------

<233> См.: Дубовик О.Л. Экологическая информация: понятие, виды, режим, защита // Зеленый мир. 2003. N 6. С. 21 - 22.

Анализ законодательных актов и мнений ученых по данному вопросу позволяет нам определить, что экологическая информация - это различные сведения о состоянии объектов окружающей среды на территории Российской Федерации, необходимые для обеспечения экологической безопасности населения, охраны жизни, здоровья и имущества граждан, рационального использования природных ресурсов.

Необходимость четкого определения экологической информации в законодательных актах как правового понятия вполне очевидна. Согласно законодательству информация о состоянии окружающей среды и любая другая экологическая информация, важная для человека, должна распространяться государственными органами, органами местного самоуправления, а также всеми лицами, чья деятельность связана с нарушением среды обитания, через средства массовой информации, без специальных запросов, на регулярной основе. Однако отметим, что данные о состоянии экологии, публикуемые в средствах массовой информации, как правило, не носят системного характера. Полнота же информации о состоянии окружающей среды городских населенных пунктов помогла бы людям сохранить здоровье. Последствия засекречивания информации о радиационном загрязнении в результате Чернобыльской катастрофы известны всем <234>. Вместе с тем следует сказать о законодательной коллизии: право на экологическую информацию, на ее открытость входит в определенное противоречие с требованием защиты государственной тайны.

--------------------------------

<234> В частности, сокрытие наличия радиоактивного йода над всеми населенными пунктами Брянской области. Достаточно было предупредить население об элементарных мерах предосторожности: не покидать помещений, принимать препараты йода и др. - и сегодня Брянская область не лидировала бы по количеству случаев рака щитовидной железы, особенно у детей. (См.: Комогорцева Л., Петрухин Ю. Предотвращение вреда, в том числе и невосполнимого // Зеленый мир. 2004. N 21 - 22. С. 6.)

Однако критерием отделения сведений, относящихся к экологической информации, и сведений, содержащих государственную тайну, является наличие в них любой информации о воздействии на окружающую среду и угрозе здоровью (жизни) людей, проживающих в городских населенных пунктах. Российское законодательство гарантирует, что информация о состоянии окружающей среды и любая экологическая информация должна регулярно распространяться государственными органами. Своевременность информации является одним из условий обеспечения прав граждан. Отметим, что 11 февраля 2006 г. Президент РФ подписал Указ N 90 "О перечне сведений, отнесенных к государственной тайне" <235>, а в июле 2006 г. вступил в действие Федеральный закон N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <236>. Однако, вопреки ожиданиям, данным Законом, как и предыдущим, не урегулировано понятие экологической информации. Таким образом, государственная тайна должна заканчиваться там, где начинается экологический вред <237>. Только такой критерий позволит разграничить указанные группы сведений в спорных ситуациях.

--------------------------------

<235> См.: Указ Президента РФ от 11 февраля 2006 г. N 90 "О перечне сведений, отнесенных к государственной тайне" // СЗ РФ. 2006. N 8. Ст. 892.

<236> См.: Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" // СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. I). Ст. 3448.

<237> См.: Попов А.А. Право граждан и общественных организаций на доступ к экологической информации и ее предоставление: законодательство и судебная практика // Законодательство и экономика. 2005. N 5. С. 82.

5.21. Образование особо охраняемых природных территорий федерального значения, формирование Перечня объектов природного наследия, рекомендуемых Российской Федерацией для включения в Список всемирного наследия, управление природно-заповедным фондом, ведение Красной книги Российской Федерации. В соответствии с Федеральным законом от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <238> особо охраняемыми природными территориями признаются участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны.

--------------------------------

<238> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

Существуют следующие категории таких территорий:

- государственные природные заповедники, в том числе биосферные; национальные парки;

- природные парки;

- государственные природные заказники;

- памятники природы;

- дендрологические парки и ботанические сады; лечебно-оздоровительные местности и курорты.

Кроме того, Правительство РФ, соответствующие органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления могут устанавливать и иные категории особо охраняемых природных территорий. Особо охраняемые природные территории могут иметь федеральное, региональное или местное значение <239>.

--------------------------------

<239> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" (постатейный) / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2009.

Органом, который принимает решение об образовании особо охраняемой природной территории, одновременно принимается положение о ней (см. комментарий к ст. ст. 58 - 59). В данном положении закрепляются цели и задачи существования такой территории, ее границы и размеры, виды, режимы и границы зон и т.п. Например, обычно положение о курорте федерального значения состоит из 6 разделов <240>: Общие положения, Порядок функционирования курорта, Организация лечебной деятельности на курорте, Развитие и застройка курорта, Разработка природных лечебных ресурсов и санитарная (горно-санитарная) охрана курорта, Экономическое регулирование деятельности курорта.

--------------------------------

<240> См., например: Постановление Правительства РФ от 31 октября 1999 г. N 1204 "Об утверждении Положения о курорте федерального значения Белокуриха" // СЗ РФ. 1999. N 45. Ст. 5430.

Органы государственной власти субъектов Российской Федерации вправе принимать решение о резервировании земель, которые впоследствии предполагается объявить землями особо охраняемых природных территорий.

При принятии решения об образовании особо охраняемой природной территории принимается решение о судьбе земельных участков, на которых он будет впоследствии образован. В зависимости от вида особо охраняемой природной территории земельные участки могут быть изъяты у собственников (путем выкупа) или иных пользователей, либо налагаются те или иные ограничения на деятельность лиц, использующих участок, в зависимости от вида территории и его расположения. Так, земли и земельные участки государственных природных заповедников могут находиться только в федеральной собственности. В границах национальных парков в отдельных случаях допускается наличие земельных участков иных пользователей, а также собственников, деятельность которых не оказывает негативное (вредное) воздействие на земли национальных парков и не нарушает режим использования земель (ч. 6 ст. 95 Земельного кодекса РФ <241>).

--------------------------------

<241> Земельный кодекс РФ от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

Красная книга РФ ведется Федеральной службой по надзору в сфере природопользования. В нее включаются сведения о состоянии, распространении и мерах охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения объектов животного и растительного мира, обитающих (произрастающих) на территории России, континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне РФ. Она должна издаваться не реже 1 раза в 10 лет (см. комментарий к гл. IX).

5.22. Ведение государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. С 1 января 2015 года вступило в действие требование о постановке на государственный учет, снятии с учета и об актуализации учетных сведений об объектах, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (см. также комментарий к ст. ст. 69, 69.2).

5.23. Ведение государственного учета особо охраняемых природных территорий, в том числе природных комплексов и объектов, а также природных ресурсов с учетом их экологической значимости. Порядок ведения кадастра особо охраняемых природных территорий установлен Приказом Минприроды России от 19 марта 2012 г. N 69 <242>. В пункте 5 Порядка определено понятие "ведение государственного кадастра особо охраняемых природных территорий", под которым понимается совокупность действий, включающих в себя свод, структурирование, хранение, накопление, обобщение информации об особо охраняемых природных территориях и учет таких территорий. Подготовка, обновление и представление первичных сведений об особо охраняемых природных территориях в соответствии с указанным Порядком не являются ведением государственного кадастра особо охраняемых природных территорий. Согласно пункту 4 Порядка сведения кадастра носят открытый характер, за исключением сведений, отнесенных законодательством Российской Федерации к категории ограниченного доступа.

--------------------------------

<242> БНА ФОИВ. 2012. N 30.

Осуществление государственного учета предусматривается в нормативных правовых актах, регулирующих правовой режим того или иного природного ресурса. Например, в соответствии с Федеральным законом от 23 февраля 1995 г. N 26-ФЗ "О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах" <243> государственный учет курортного фонда Российской Федерации и государственный реестр лечебно-оздоровительных местностей и курортов, включая санаторно-курортные организации, осуществляется федеральным органом исполнительной власти (в настоящий момент это Министерство здравоохранения Российской Федерации). Также ведение реестра лечебно-оздоровительных местностей и курортов регионального значения, включая санаторно-курортные организации и ведение реестра лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения, включая санаторно-курортные организации, являются полномочиями органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления соответственно (ст. ст. 4.1 - 6).

--------------------------------

<243> СЗ РФ. 1995. N 9. Ст. 713.

5.24. Экономическая оценка хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду; экономическая оценка природных и природно-антропогенных объектов - см. комментарий к ст. ст. 14 - 18.
5.25. Установление порядка лицензирования отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды и его осуществление. Лицензия - это официальный документ, который разрешает определенному лицу (лицам) осуществление указанного в нем вида деятельности в течение установленного срока и определяет условия проведения деятельности <244>.

--------------------------------

<244> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. М.: Проспект, 2009. С. 341.

Лицензирование установлено для следующих видов деятельности: использование природных лечебных ресурсов; пользование недрами; пользование объектами животного мира; сбор, использование, обезвреживание, транспортирование, размещение отходов; ведение работ в области использования атомной энергии; деятельность в области обращения с источниками ионизирующего излучения. Для каждого вида деятельности установлены свои правила выдачи и пользования лицензией.

С помощью лицензирования государство контролирует осуществление хозяйственной деятельности, которая может повлечь серьезные негативные последствия в случае нарушения правил ее осуществления (см. комментарий к ст. 30).

5.26. Осуществление международного сотрудничества Российской Федерации в области охраны окружающей среды. Российская Федерация выступает равноправным членом международного сообщества. Сотрудничество государств в области охраны окружающей среды проявляется в принятии ими международных договоров. От имени Российской Федерации договоры с другими государствами имеют право заключать Президент РФ и Правительство РФ (от его имени договор заключается Министерством иностранных дел РФ). Если договор заключается от имени Правительства РФ, то его заключает Правительство РФ, а если это договор межведомственного характера, то его подписывают федеральный министр, руководитель иного федерального органа исполнительной власти или уполномоченной организации. Каждое из должностных лиц имеет право подписывать только договоры, касающиеся вопросов их ведения.

В настоящий момент существуют как многосторонние (например, Венская конвенция об охране озонового слоя (заключена в г. Вене 22 марта 1985 г.), Конвенция о международной торговле видами дикой флоры и фауны, находящимися под угрозой исчезновения (вместе с Перечнем видов млекопитающих, птиц, рептилий, амфибий, рыб, беспозвоночных и растений, экспорт, реэкспорт и импорт...) (заключена в г. Вашингтоне 3 марта 1973 г.)), так и двусторонние международные договоры, в которых РФ является стороной (например, Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Китайской Народной Республики о заповеднике "Озеро Ханка" (заключено в г. Пекине 25 апреля 1996 г.)) (см. комментарий к гл. XV).

5.27. Федеральный государственный экологический надзор при осуществлении хозяйственной и иной деятельности с использованием объектов, находящихся в соответствии с законодательством Российской Федерации в ведении Российской Федерации, и объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, в соответствии с перечнем таких объектов, установленным уполномоченным федеральным органом исполнительной власти.
Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации изданы приказы, устанавливающие перечень объектов в субъектах, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду при осуществлении хозяйственной деятельности и подлежащих федеральному экологическому надзору. Например, Приказы Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации:

- от 3 августа 2010 г. N 296 "Об утверждении Перечня объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной деятельности на территории Калининградской области и подлежащих федеральному государственному экологическому надзору";

- от 14 сентября 2010 г. N 407 "Об утверждении Списка конкретных объектов хозяйственной и иной деятельности по территории Московской области, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих федеральному государственному экологическому контролю";

- от 24 августа 2011 г. N 685 "Об утверждении Перечня объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной деятельности на территории Белгородской области и подлежащих федеральному государственному экологическому надзору" и т.д.

5.28. Установление перечня нарушений законодательства в области охраны окружающей среды, представляющих угрозу причинения вреда окружающей среде (см. комментарий к ст. 75).
5.29. Установление для целей государственного экологического надзора категорий хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и гражданами, исходя из критериев и (или) показателей негативного воздействия объектов хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, а также определение показателей высокого и экстремально высокого химического и радиационного загрязнения окружающей среды (см. комментарий к гл. VII).
5.30. Государственное регулирование обращения озоноразрушающих веществ. Правительство РФ наделяется полномочиями по установлению подлежащего госрегулированию перечня озоноразрушающих веществ, объемов их производства, потребления и требований к их обращению, сроков введения запретов на проектирование, размещение и строительство объектов хозяйственной и иной деятельности, осуществляющих производство конкретных озоноразрушающих веществ и продукции, их содержащей, в Российской Федерации. Правительство РФ устанавливает также порядок государственного учета обращения озоноразрушающих веществ, в том числе форму отчетности и сроки ее представления.

Следует отметить, что к 2020 году все озоноразрушающие вещества (ОРВ) должны быть выведены из массового обращения. В 2014 наша страна должна перейти на озонобезопасные технологии. ОРВ в России до сих пор очень широко применяются во многих отраслях промышленности (военная, атомная, космическая, медицинская, рыболовецкий флот) и в бытовой сфере (строительные материалы, холодильная и морозильная техника) <245>.

--------------------------------

<245> Российская газета. 2014. 2 марта.

За последнее время был принят ряд нормативных актов, регулирующих отношения в области обращения с озоноразрушающими веществами (см. Таблицу 2 ниже).

Таблица 2

	Дата, номер постановления
	Название, основное содержание

	От 27.08.2005 N 539
	"О принятии Российской Федерацией поправок к Монреальскому протоколу по веществам, разрушающим озоновый слой".
Дополнение списка C в перечне озоноразрушающих веществ, ввоз и вывоз которых подлежит государственному регулированию (по Постановлению Правительства РФ от 8 мая 1996 г. N 563), веществом "бромхлорметан". Запрет на ввоз и вывоз продукции, содержащей озоноразрушающие вещества, предусмотренные в группах I и III списка C (по Постановлению Правительства РФ от 8 мая 1996 г. N 563), из государств и в государства, которые не являются сторонами Монреальского протокола

	От 06.07.2012 N 687
	"Об определении пунктов пропуска через государственную границу Российской Федерации, в которых допускается прибытие на территорию Российской Федерации озоноразрушающих веществ".
Пункты пропуска через государственную границу по железной дороге - Убилинка, Ивангород; морские порты - Санкт-Петербург, Владивосток, Восточный, Калининград, Новороссийск

	От 13.05.2013 N 408
	"О введении временных количественных ограничений на ввоз озоноразрушающих веществ в Российскую Федерацию".
Содержит очередное ежегодное ограничение - на 2013 г.

	От 24.03.2014 N 228
	"О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой".
Содержит перечень веществ, разрушающих озоновый слой, обращение которых подлежит государственному регулированию

	От 18.04.2014 N 355
	"О введении временного количественного ограничения на ввоз озоноразрушающих веществ в Российскую Федерацию".
Ограничение касается озоноразрушающих веществ, указанных в группе I списка C раздела 2.1 Единого перечня - товаров, к которым применяются запреты или ограничения на ввоз или вывоз государствами - членами Таможенного союза в рамках Евразийского экономического сообщества в торговле с третьими странами (решение Коллегии Евразийской экономической комиссии от 16 августа 2012 г. N 134), в соответствии с утвержденным Приложением к Постановлению. Распределение объемов озоноразрушающих веществ осуществляется между участниками внешнеторговой деятельности, подавшими до 1 июня 2014 г. в Росприроднадзор заявления о ввозе озоноразрушающих веществ, пропорционально объемам веществ, ввезенных этими заявителями в 2008 - 2013 гг.


5.31. Осуществление иных предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами полномочий. Перечень установленных полномочий является открытым, поэтому действительный объем компетенции органов государственной власти можно определить, только проанализировав все законодательство, регулирующее систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, конституционные нормы, нормы об экологическом управлении и т.п. При этом необходимо учитывать, что комментируемый Закон имеет общий, базовый характер, а потому иные федеральные законы и подзаконные акты конкретизируют его положения применительно к предмету своего регулирования. Статья содержит нормы государственно-правового характера и, следовательно, корреспондирует с нормами Конституции Российской Федерации.

5.32. Установление перечня загрязняющих веществ - см. комментарий к ст. 4.1 Закона.
5.33. Установление перечня областей применения наилучших доступных технологий. Установление порядка разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям.
Снижение негативного воздействия на окружающую среду может быть достигнуто при внедрении наилучших доступных технологий (НДТ). Это понятие означает экономически доступные и экологически обоснованные приемы и методы, направленные на внедрение ресурсосберегающих и безотходных производств, технологическое перевооружение, постепенный вывод из эксплуатации предприятий с устаревшим оборудованием, формирование технологических основ устойчивого развития Российской Федерации. Постановлением Правительства РФ от 23 декабря 2014 г. N 1458 "О порядке определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям" утверждены Правила, устанавливающие порядок определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, в том числе определения технологических процессов, оборудования, технических способов, методов для конкретной области применения, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям. Распоряжением Правительства РФ от 31 октября 2014 г. N 2178-р "О поэтапном графике создания в 2015 - 2017 гг. отраслевых справочников наилучших доступных технологий" утвержден поэтапный график создания в 2015 - 2017 годах отраслевых справочников наилучших доступных технологий.

5.34. Установление порядка выдачи комплексных экологических разрешений, внесения в них изменений, их переоформления и отзыва. С 1 января 2019 года организации и предпринимателей, осуществляющих свою деятельность на объектах I категории, обяжут получать комплексное экологическое разрешение, а тех, чья деятельность ведется на объектах II категории, - представлять декларацию о воздействии на окружающую среду. Первое будет содержать в себе, в частности, нормативы выбросов и сбросов загрязняющих веществ, нормативы допустимых физических воздействий, лимиты на размещение отходов производства и потребления, согласованную программу производственного экологического контроля. Выдаваться такое разрешение будет на семь лет, после чего оно может быть продлено на такой же срок при соблюдении ряда условий. В случае если изменение технологических процессов, замена оборудования или сырья на предприятии повлечет изменение установленных объема или массы выбросов/сбросов загрязняющих веществ либо лимитов на размещение отходов производства и потребления, экологическое разрешение будет пересматриваться. Порядок выдачи и переоформления разрешений установит Правительство РФ. За выдачу, продление, переоформление или пересмотр комплексного экологического разрешения, а также за внесение в него изменений будет взиматься госпошлина в размере 6 тыс. руб. (п. 1 ст. 333.33 НК РФ дополняется соответствующим подп. 118.2) - см. комментарий к ст. 31.1 Закона.

5.35. Установление критериев, на основании которых осуществляется отнесение объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к объектам I - IV категорий. Присвоение объекту одной из четырех категорий осуществляется на основании критериев, устанавливаемых Правительством РФ. Присвоение объекту одной из четырех категорий осуществляется при постановке объекта на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. 4.2 Закона).

Статья 5.1. Передача осуществления полномочий федеральных органов исполнительной власти в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации

Комментарий к статье 5.1
1. Общий обзор статьи. Комментируемая статья состоит из одного пункта и носит отсылочный характер к Федеральному закону от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", которым определяется порядок передачи отдельных полномочий от федеральных органов исполнительной власти органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

2. Сфера действия, цели и адресаты статьи. Основные цели статьи состоят в правовом закреплении передачи полномочий вопросов охраны окружающей среды от федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Сфера действия статьи достаточно широка, так как охватывает деятельность в том числе в области правового регулирования охраны окружающей среды в субъектах Российской Федерации.

Адресатами статьи, таким образом, выступают органы исполнительной власти Российской Федерации и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, юридические и физические лица, в сферу деятельности которых входят вопросы охраны окружающей среды.

3. Основные понятия. Данная статья оперирует в основном общеправовыми понятиями: "федеральные органы исполнительной власти Российской Федерации", "органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации", "федеральный закон", "постановление Правительства Российской Федерации", смысл и содержание которых раскрываются в различных статьях комментируемого Закона.

4. Конституционные предпосылки. Предметами совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов в соответствии со статьей 72 Конституции РФ являются:

- вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными, ресурсами (п. "в");

- разграничение государственной собственности (п. "г");

- природопользование;

- охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории (п. "д");

- осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидация их последствий (п. "з");

- административное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды (п. "к");

- защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей (п. "м");

- выполнение международных договоров Российской Федерации (п. "о").

5. Разграничение полномочий. Разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляется Конституцией РФ, Федеративным договором и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий, заключенными в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации могут по взаимному соглашению передавать друг другу осуществление части своих полномочий. Полномочия органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения с федеральными органами власти, в том числе и по вопросам охраны окружающей среды, регулируются ст. 26.6 Федерального закона от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" (см. также комментарий к ст. ст. 5 и 6 Закона).

Статья 6. Полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды

Комментарий к статье 6
1. Общий обзор статьи. Данная статья наряду со статьей 5 комментируемого Закона развивает положения ст. 72 Конституции РФ, в которой перечисляются предметы совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Она состоит из 16 пунктов, в которых перечисляются полномочия субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей среды. При этом в отличие от перечня полномочий Российской Федерации, который является открытым, перечень полномочий субъектов носит закрытый характер.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели статьи состоят в правовом закреплении конкретных полномочий субъектов Российской Федерации в сфере охраны окружающей среды и отделении их сфер влияния от федеральных. При этом расширение полномочий субъектов Российской Федерации возможно только путем внесения изменений в комментируемый Закон.

Сфера действия предписаний статьи обширна, поскольку они очерчивают предмет ведения субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей среды, регулируют деятельность органов государственной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Как и в отношении Российской Федерации, перечисленные в комментируемой статье полномочия выступают одновременно и обязанностями, за некоторыми исключениями. Это объясняется неблагоприятной экономической ситуацией в регионах и отсутствием материального обеспечения. Также данная статья призвана оградить субъекты Российской Федерации от "посягательств" на их полномочия со стороны федеральных органов власти и органов местного самоуправления.

3. Основные понятия статьи раскрываются как в статье 1, так и в статье 5 комментируемого Закона.

4. Характеристика полномочий государственных органов субъектов Российской Федерации. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляют сразу две группы полномочий: собственные и переданные Федерацией. Это первая классификация по субъекту - обладателю полномочий. Вторую классификацию можно провести, используя критерий содержания полномочий. В этом случае можно выделить группы, устанавливающие порядок и особенности финансирования передаваемых полномочий, регламентирующие контрольно-надзорные функции федеральных органов государственной власти, а также управленческие полномочия высшего должностного лица субъекта Российской Федерации в сфере охраны и использования животного мира на территории соответствующего субъекта Федерации.

4.1. Участие в определении основных направлений охраны окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации и участие в реализации федеральной политики в области экологического развития Российской Федерации на территории субъекта Российской Федерации. Субъекты Российской Федерации с учетом ситуации в регионе, наличия материальных средств и необходимости конкретизации федерального законодательства об охране окружающей среды применительно к условиям региональной социально-экологической ситуации принимают собственные нормативные правовые акты, потому в числе основных (правообразующих) факторов в регионах исследователи анализируют экологический, экономический, географический, демографический, социокультурный, ценностно-психологический <246>. Так, Постановлением правительства Самарской области от 27 ноября 2013 г. N 668 была утверждена государственная программа "Охрана окружающей среды Самарской области на 2014 - 2020 гг.", согласно которой основными задачами по охране окружающей среды в Самарской области являются:

--------------------------------

<246> См.: Буянкина С.В. Социальная обусловленность законодательной деятельности субъектов Российской Федерации. Саранск, 2003. С. 70.

- формирование информационной среды в сфере обращения с отходами производства и потребления и использования вторичных ресурсов на территории Самарской области;

- улучшение санитарного и экологического состояния территории муниципальных образований Самарской области;

- сохранение и восстановление биоразнообразия растительности и животного мира на территории Самарской области, обеспечение развития особо охраняемых природных территорий регионального значения;

- экологическое воспитание и просвещение населения Самарской области;

- развитие и рациональное использование минерально-сырьевой базы общераспространенных полезных ископаемых в Самарской области;

- обеспечение деятельности по охране окружающей среды на территории Самарской области <247>.

--------------------------------

<247> Волжская коммуна. 2013. N 403(28819). 6 декабря.

4.2. Принятие законов и иных нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации в области охраны окружающей среды в соответствии с федеральным законодательством, а также осуществление контроля за их исполнением.
Экологическое законодательство находится в сфере совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Статьями 73 и 76 Конституции РФ предусмотрена реализация субъектами Федерации своих полномочий в области охраны окружающей среды. Правотворчество субъектов Федерации направляется на принятие законов и иных нормативных правовых актов в соответствии с федеральными законами и отведенной в них компетенцией субъектов Федерации. Так, на основании Федерального закона "Об охране окружающей среды" большинство субъектов урегулировали охрану окружающей среды в своем регионе. К числу таких законодательных актов следует отнести:

- Закон Республики Татарстан от 15 января 2009 г. N 5-ЗРТ "Экологический кодекс Республики Татарстан";

- Закон от 11 марта 2003 г. N 316-ЗС "Об охране окружающей среды в Ростовской области";

- Закон от 28 июля 2006 г. N 82-ЗСО "Об охране окружающей среды в Саратовской области";

- Закон от 20 марта 2006 г. N 12-ОЗ "Об охране окружающей среды на территории Свердловской области";

- Закон от 10 ноября 2005 г. N 89-ОЗ "Об охране окружающей среды в Амурской области";

- Закон от 31 декабря 2003 г. N 657-КЗ "Об охране окружающей среды на территории Краснодарского края".

Обширное поле деятельности в экологическом законодательстве субъектов представляет собой конкретизация размежевания компетенции региональных и муниципальных органов, охрана различных природных объектов, организация экологической экспертизы, нормы об экологическом мониторинге. Это, в частности Закон г. Москвы от 20 октября 2004 г. N 65 "Об экологическом мониторинге в городе Москве" <248>, Закон Санкт-Петербурга от 28 июня 2010 г. N 396-88 "О зеленых насаждениях в Санкт-Петербурге" <249>, Закон Приморского края от 11 мая 2005 г. N 245-КЗ "Об особо охраняемых природных территориях Приморского края", Закон Калининградской области от 21 декабря 2006 г. N 100 "Об охране зеленых насаждений" и ряд других.

--------------------------------

<248> Ведомости Московской городской Думы. 2004. N 11. Ст. 262.

<249> Вестник Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. 2010. N 25. 12 июля.

4.3. Право принятия и реализации региональных программ в области охраны окружающей среды. Региональные программы в области охраны окружающей среды, как и нормативные акты, принимаются не повсеместно и касаются различных вопросов. Так, в Магаданской области действует государственная программа Магаданской области "Природные ресурсы и экология Магаданской области на 2014 - 2020 годы" <250>. Цель программы - повышение эффективности использования природных ресурсов региона и охрана окружающей среды. Общий объем финансирования государственной программы свыше 1,7 млрд. рублей. Документ включает три подпрограммы: "Природные ресурсы Магаданской области" на 2014 - 2020 годы"; "Экологическая безопасность и охрана окружающей среды Магаданской области" на 2014 - 2020 годы"; "Развитие водохозяйственного комплекса Магаданской области" на 2014 - 2020 годы".

--------------------------------

<250> http://minprirod.49gov.ru/activities/programs

На территории Архангельской области утверждена государственная программа "Охрана окружающей среды, воспроизводство и использование природных ресурсов Архангельской области (2014 - 2020 гг.)" <251>. Основными задачами Программы являются:

--------------------------------

<251> Волна. 2013. N 43. 29 октября.

- рациональное использование минерально-сырьевых ресурсов, проведение политики разведки новых месторождений;

- сохранение биоразнообразия области, поддержание экологического баланса, повышение уровня экологической культуры населения;

- снижение негативного воздействия на окружающую среду;

- улучшение экологического состояния водных объектов.

В Республике Адыгея принята ведомственная целевая программа "Сохранение биологического разнообразия, обеспечение охраны и развития особо охраняемых природных территорий регионального значения" на 2013 - 2015 годы" <252>.

--------------------------------

<252> См.: Приказ Управления по охране окружающей среды, природным ресурсам и чрезвычайным ситуациям Республики Адыгея от 22 августа 2012 г. N 31-пр "Об утверждении ведомственной целевой программы "Сохранение биологического разнообразия, обеспечение охраны и развития особо охраняемых природных территорий регионального значения" на 2013 - 2015 годы".

4.4. Участие в порядке, установленном нормативными правовыми актами Российской Федерации, в осуществлении государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) с правом формирования и обеспечения функционирования территориальных систем наблюдения за состоянием окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации, являющихся частью единой системы государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды). Данное полномочие позволяет субъектам Федерации самостоятельно отслеживать ситуацию в регионе и более оперативно реагировать на изменение качества состояния окружающей среды, обеспечивать экологическую безопасность. Результаты мониторинга используются при информировании населения о состоянии окружающей среды.

На территории Краснодарского края действует Закон от 7 декабря 2010 г. N 2124-КЗ "Об экологическом мониторинге на территории Краснодарского края" <253>, согласно которому осуществляется экомониторинг на региональном уровне. Согласно указанному Закону при проведении экологического мониторинга решаются следующие задачи:

--------------------------------

<253> Кубанские новости. 2010. N 218.

- организация и проведение наблюдения за количественными и качественными показателями (их совокупностью), характеризующими состояние окружающей среды, в том числе за состоянием окружающей среды в районах расположения источников антропогенного воздействия и воздействием этих источников на окружающую среду;

- оценка состояния окружающей среды, своевременное выявление и прогноз развития негативных процессов, влияющих на состояние окружающей среды, выработка рекомендаций по предотвращению вредных воздействий на нее;

- информационное обеспечение органов государственной власти Краснодарского края, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц по вопросам состояния окружающей среды;

- формирование государственных информационных ресурсов о состоянии окружающей среды;

- обеспечение участия Краснодарского края в региональных и международных системах экологического мониторинга.

Во многих субъектах Российской Федерации подготавливаются доклады о состоянии окружающей среды <254>.

--------------------------------

<254> См., например: Постановление Кабинета Министров Республики Адыгея от 11 июня 2003 г. N 153 "О государственном докладе "О состоянии окружающей природной среды Республики Адыгея в 2002 году" // Собрание законодательства Республики Адыгея. 2003. N 6; распоряжение губернатора Магаданской области от 29 марта 2004 г. N 173-р "О подготовке Государственного доклада "О состоянии окружающей природной среды Магаданской области в 2003 году"; доклад губернатора Новгородской области от 31 марта 2004 г. "О состоянии окружающей среды и природных ресурсов Новгородской области в 2003 году" // Новгородские ведомости. 2004. N 47.

4.5. Осуществление регионального государственного экологического надзора при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, за исключением деятельности с использованием объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору.
Региональный государственный экологический надзор проводится в целях предупреждения, выявления и пресечения нарушений органами государственной власти, органами местного самоуправления, а также юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями и гражданами требований, установленных законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации и региональным законодательством в области охраны окружающей среды.

Примером нормативного акта, регулирующего порядок осуществления регионального государственного эконадзора, служит Постановление правительства Хабаровского края от 13 декабря 2011 г. N 415-пр "Об утверждении Порядка осуществления регионального государственного экологического надзора в Хабаровском крае". Утвержденный Порядок регулирует правоотношения по организации, обеспечению и проведению регионального государственного экологического надзора в области охраны атмосферного воздуха, обращению с отходами, охране и использовании особо охраняемых природных территорий краевого значения, а также надзору за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр.

Государственный экологический надзор осуществляется Министерством природных ресурсов края посредством организации и проведения проверок. Проверки могут быть как плановыми, так и внеплановыми - юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан. Также предусматривается принятие мер по пресечению и устранению последствий выявленных нарушений, систематическому наблюдению за исполнением обязательных требований, анализу и прогнозированию состояния их соблюдения при осуществлении органами государственной власти и местного самоуправления, юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями и гражданами своей деятельности.

4.6. Утверждение перечня должностных лиц органов государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющих региональный государственный экологический надзор (государственных инспекторов в области охраны окружающей среды субъекта Российской Федерации). С целью осуществления регионального государственного экологического надзора в субъектах Российской Федерации нормативными актами утверждается перечень должностных лиц, осуществляющих указанный вид надзора.

Например, в соответствии с Постановлением правительства Белгородской области от 10 августа 2015 г. N 276-ПП "Об утверждении перечня должностных лиц управления природопользования и охраны окружающей среды Белгородской области, осуществляющих государственный региональный экологический надзор" должностные лица управления природопользования и охраны окружающей среды Белгородской области, осуществляющие региональный государственный экологический надзор, являются одновременно по должности государственными инспекторами Белгородской области, в том числе:

- первый заместитель начальника управления - главным государственным инспектором Белгородской области по охране окружающей среды;

- начальники зональных отделов государственного экологического надзора - заместителями главного государственного инспектора Белгородской области в области охраны окружающей среды;

- заместители начальников зональных отделов государственного экологического надзора, консультанты зональных отделов государственного экологического надзора - старшими государственными инспекторами Белгородской области в области охраны окружающей среды <255> (см. также комментарий к ст. 65 настоящего Закона).

--------------------------------

<255> Сайт "Вестник нормативных правовых актов Белгородской области" (http://www.zakon.belregion.ru).

4.7. Установление нормативов качества окружающей среды, содержащих соответствующие требования и нормы не ниже требований и норм, установленных на федеральном уровне - см. комментарий к гл. V.
4.8. Право организации и развития системы экологического образования и формирования экологической культуры на территории субъекта Российской Федерации. Экологическое образование играет решающую роль в повышении экологической культуры населения. Особенностью деятельности в последние годы стало усиление внимания к развитию инновационных форм работы. Специфика инновационной деятельности заключается в том, что внедрение скоординированной и методически обеспеченной экспериментальной учебно-исследовательской деятельности по реализации региональных эколого-образовательных проектов рассматривается как метод вовлечения обучающихся в совместную деятельность по определенному тематическому и технологическому направлению, предусмотренную региональной системой непрерывного экологического образования и воспитания детей и молодежи.

Экологическое воспитание направлено на формирование у обучающихся экологического мышления, привитие экономических, юридических, нравственных, эстетических взглядов на природу и место в ней человека в целях охраны и безопасности окружающей среды.

Основными задачами экологического воспитания являются разъяснение причин негативных экологических последствий и возможностей их предотвращения, вовлечение обучающихся в практические мероприятия по охране природы, совершенствование экологического обучения <256>. В ряде субъектов Российской Федерации приняты нормативные акты, регулирующие указанную сферу. Так, в Краснодарском крае принят Закон от 26 декабря 2012 г. N 2630-КЗ "Об экологическом образовании, просвещении и формировании экологической культуры населения Краснодарского края" <257>.

--------------------------------

<256> См.: Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2010 году" // www.mnr.gov.ru/regulatory/list.php?part=1265.

<257> http://admkrai.krasnodar.ru

Основными принципами экологического образования, просвещения и формирования экологической культуры населения Краснодарского края являются:

1) системность, комплексность и непрерывность экологического образования, просвещения и формирования экологической культуры;

2) общедоступность и всеобщность экологического образования, просвещения, адаптивность к уровням, особенностям и интересам различных социальных и возрастных групп населения края;

3) инновационность, направленность экологического образования на решение практических задач по улучшению качества окружающей среды и оптимизацию природопользования;

4) открытость и доступность экологической информации;

5) региональная направленность содержания экологического образования и просвещения;

6) единство краевого образовательного и культурного пространства в области охраны окружающей среды, развитие и поддержка взаимосвязей между учреждениями и организациями в сфере экологического образования, просвещения и культуры.

4.9. Обращение в суд с требованием об ограничении, о приостановлении и (или) запрещении в установленном порядке хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды; предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды - см. комментарий к ст. 78.
4.10. Ведение государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих региональному государственному экологическому надзору.
С 1 января 2015 года вступили в силу требования о постановке на государственный учет, снятии с учета и об актуализации учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду. В течение шести месяцев с даты начала эксплуатации объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, организации и предприниматели обязаны подать заявку в территориальный орган Росприроднадзора о постановке его на учет. Форма и правила подачи заявки должны быть утверждены Росприроднадзором - см. комментарий к ст. 69.2 Закона.

4.11. Ведение Красной книги субъекта Российской Федерации. В Красную книгу субъектов РФ заносятся редкие и находящиеся под угрозой исчезновения объекты животного мира. Занесение объекта в Красную книгу означает, что физические и юридические лица не имеют права предпринимать действия, которые могут нанести вред таким объектам. В противном случае они понесут ответственность, а меры воздействия на нарушителей предусматриваются в законодательстве субъекта РФ. Красные книги ведутся во многих субъектах Российской Федерации, в частности в Республике Бурятия, Удмуртской Республике, Хабаровском крае, Иркутской области, Ямало-Ненецком автономном округе и других.

Например, Министерством природных ресурсов и экологии Саратовской области организована работа по ведению и изданию Красной книги Саратовской области. Ежегодно проводится открытый конкурс на выявление новых редких видов и регистрация мест их обитания. Ведение Красной книги Саратовской области (выявление новых редких видов и регистрация новых мест обитания видов растений и животных, занесенных в Красную книгу Саратовской области) осуществляется в рамках подпрограммы "Охрана окружающей среды, защита природных комплексов, объектов и ресурсов" на 2014 - 2016 годы государственной программы Саратовской области "Охрана окружающей среды, воспроизводство и рациональное использование природных ресурсов Саратовской области на период до 2020 года" за счет средств областного бюджета. Очередное издание Красной книги Саратовской области планируется в 2016 году <258>.

--------------------------------

<258> См.: Доклад о ходе реализации в 2013 году мероприятий, предусмотренных планом действий по реализации Основ государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на период до 2030 года (www.mnr.gov.ru/regulatory/detail.php?ID=134102).

4.12. Право образования особо охраняемых природных территорий регионального значения, управление и контроль в области охраны и использования таких территорий.
К особо охраняемым территориям регионального значения относятся территории государственных заказников, памятников природы, дендрологических и природных парков и ботанических садов, лечебно-оздоровительных местностей и курортов. Эти территории являются собственностью субъектов Российской Федерации. Порядок признания каждой территории особо охраняемой зависит от цели ее образования. Так, решение об образовании природных парков принимают органы государственной власти субъектов Российской Федерации по представлению федеральных органов исполнительной власти в области охраны окружающей среды (п. 1 ст. 19 Федерального закона от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях"), а государственные природные заказники регионального значения образуются органами исполнительной власти соответствующих субъектов Российской Федерации по согласованию с соответствующими органами местного самоуправления (п. 2 ст. 23 указанного Закона) (см. комментарий к гл. IX).

4.13. Участие в обеспечении населения информацией о состоянии окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации.
В субъектах Российской Федерации природоохранными структурами подготавливаются и публикуются отчеты об экологической ситуации в регионе. В качестве примера можно привести доклад "Об экологической ситуации в Белгородской области в 2014 году". В докладе представлены и обобщены данные по всем категориям природных ресурсов области: климатическим, минеральным, водным, земельным, лесным, биологическим. Проанализированы результаты социально-экономического развития и демографическая ситуация региона. Рассмотрены вопросы состояния воздушного и водного бассейнов, сохранности земель, особенности порядка сбора, хранения и размещения отходов, дана оценка радиационной обстановки в Белгородской области <259>.

--------------------------------

<259> www.belregion.ru/region/ecology

4.14. Право организации проведения экономической оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, осуществления экологической паспортизации территории.
По мере эволюции человеческого общества, по мере развития правовых и экономических механизмов функционирования общества особое место в общественных отношениях всегда занимала окружающая среда. С одной стороны, предоставляя человеку необходимые ресурсы для жизни, она сама фактически стала "товаром"; с другой - в разное время борьба людей за обладание природными ресурсами и проблема их рационального использования способствовали отражению данных вопросов в законодательных системах разных стран. Существенную роль играет экономическая функция природы. Это предопределено тем, что природные ресурсы, которыми пользуется человек, обладают экономическими свойствами, экономическим потенциалом. Если экологическая функция является "вечной" по отношению к человеку, то экономическая появилась, когда человек начал создавать первые орудия труда, строить себе жилье, шить одежду.

Природные богатства служат источником удовлетворения разнообразных, все возрастающих по мере развития человека его материальных потребностей. По мере развития хозяйства и расширения масштабов природопользования возникла потребность в создании экономико-правового механизма по реализации прав граждан на благоприятную окружающую среду и на пользование ее ресурсами, закрепленных в Конституции РФ. В связи с этим появились понятия экологической паспортизации, аттестации и сертификации.

Экологическая паспортизация - документальное описание эколого-экономических характеристик объектов природоохранной деятельности: территорий, комплексов территориально-производственных и хозяйственных объектов. Другими словами, экологическая паспортизация является одним из инструментов государственного регулирования воздействия производства на окружающую среду; рычагом стабилизации и последовательного улучшения экологического состояния окружающей среды является система паспортизации объектов, служащих источником загрязнения окружающей среды. Данная процедура проводится на предприятиях различных отраслей народного хозяйства (транспортной, строительной, горнодобывающей и т.п.).

В некоторых субъектах РФ приняты нормативные акты, регулирующие проведение экологической паспортизации (например, Постановление правительства Ханты-Мансийского автономного округа от 12 декабря 2007 г. N 315 "Об экологической паспортизации Ханты-Мансийского автономного округа - Югры" <260>, Постановление правительства Республики Саха (Якутия) от 25 декабря 2010 г. N 586 "О порядке осуществления экологической паспортизации территории Республики Саха (Якутия)" <261>).

--------------------------------

<260> Новости Югры. 2007. N 199.

<261> Якутские ведомости. 2010. N 84.

Статья 7. Полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды

Комментарий к статье 7
1. Общий обзор статьи. Она состоит из пяти пунктов, посвященных полномочиям органов местного самоуправления в области охраны окружающей среды, причем две из них посвящены городам федерального значения - субъектам Российской Федерации. Законодатель выделяет два вопроса местного значения: организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов и организация мероприятий по охране окружающей среды. Данные вопросы могут быть решены наилучшим образом только на уровне местного самоуправления.

В пункте 1 закрепляются обязанности сельских и городских поселений. Пункт 2 посвящен полномочиям муниципальных районов, а п. 3 - городских округов. Пункты 4 и 5 закрепляют полномочия органов городов федерального значения - Москвы и Санкт-Петербурга. Города федерального значения являются, с одной стороны, субъектами РФ, а с другой - сложными муниципальными образованиями, и местное самоуправление осуществляется в них на внутригородских территориях (ст. 79 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <262>). Муниципальные образования в этих городах составляют единое хозяйственное целое. Поэтому установление и изменение границ территорий муниципальных образований, объединение, преобразование или упразднение муниципальных образований осуществляются законами Москвы или Санкт-Петербурга <263>.

--------------------------------

<262> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

<263> См.: Закон г. Москвы от 6 ноября 2002 г. N 56 "Об организации местного самоуправления в городе Москве" // Ведомости Московской городской Думы. 2002. N 12. Ст. 276; Закон Санкт-Петербурга от 23 сентября 2009 г. N 420-79 "Об организации местного самоуправления в Санкт-Петербурге" // Вестник администрации Санкт-Петербурга. 2009. N 11.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели статьи состоят в закреплении обязанностей муниципальных образований в области охраны окружающей среды (это, действительно, скорее, обязанности, а не полномочия). Они охватывают очень ограниченный круг отношений, реализуемых в связи с обращением отдельных видов отходов и организацией мероприятий по охране окружающей среды в границах муниципального образования. В эколого-правовой литературе неоднократно указывалось, что роль органов местного самоуправления в России нивелируется как в целом, так и в сфере охраны окружающей среды.

Адресатами статьи являются органы местного самоуправления, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, физические и юридические лица.

3. Основные понятия. Статья оперирует понятиями, введенными Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации": городское, сельское поселение, муниципальный район, городской округ.

3.1. Городское поселение определяется как город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Сельское поселение - это один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Этим видам муниципальных образований предоставлено только одно полномочие-обязанность: организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора.

3.2. Муниципальный район - несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Этот вид муниципального образования занимается проблемой утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов, собранных в городских или сельских поселениях.

3.3. Городской округ - это городское поселение, которое не входит в состав муниципального района и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по решению установленных указанным Федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. Органы местного самоуправления городского округа организуют сбор, вывоз, утилизацию и переработку бытовых и промышленных отходов, т.е. исполняют обязанности городских и сельских поселений и муниципального района. Также муниципальный район и городской округ осуществляют организацию мероприятий по охране окружающей среды.

О понятии отходов - см. комментарий к ст. 51.
4. Конституционные предпосылки. Комментируемую статью необходимо рассматривать в контексте норм Конституции Российской Федерации, в которой установлено, что местное самоуправление является самостоятельным в пределах своих полномочий (ст. 12 Конституции РФ). С другой стороны, следует учитывать, что органы местного самоуправления и органы государственной власти входят, в конечном счете, в единую систему органов публичной власти в государстве, с помощью которой народ осуществляет свою власть (ч. 2 ст. 3 Конституции РФ) <264>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Конституции Российской Федерации (постатейный) под ред. В.Д. Зорькина включен в информационный банк согласно публикации - Норма, Инфра-М, 2011 (2-е издание, пересмотренное).


<264> См.: Комментарий к Конституции Российской Федерации / Под ред. В.Д. Зорькина, Л.В. Лазарева. М.: Эксмо, 2010. С. 312.

5. Вопросы местного значения по утилизации и переработке бытовых и промышленных отходов. Проблема полного уничтожения или частичной утилизации твердых бытовых отходов (ТБО) - бытового мусора актуальна прежде всего с точки зрения отрицательного воздействия на окружающую среду. Твердые бытовые отходы - это богатый источник вторичных ресурсов (в том числе черных, цветных, редких и рассеянных металлов), а также "бесплатный" энергоноситель, так как бытовой мусор - возобновляемое углеродсодержащее энергетическое сырье для топливной энергетики.

Однако для любого города и населенного пункта проблема удаления или обезвреживания твердых бытовых отходов всегда является в первую очередь проблемой экологической. Весьма важно, чтобы процессы утилизации бытовых отходов не нарушали экологическую безопасность города, нормальное функционирование городского хозяйства с точки зрения общественной санитарии и гигиены, а также условия жизни населения в целом. Как известно, подавляющая масса ТБО в мире пока складируется на мусорных свалках, стихийных или специально организованных в виде "мусорных полигонов". Однако это самый неэффективный способ борьбы с ТБО, так как мусорные свалки, занимающие огромные территории часто плодородных земель и характеризующиеся высокой концентрацией углеродсодержащих материалов (бумага, полиэтилен, пластик, дерево, резина), часто горят, загрязняя окружающую среду отходящими газами. Кроме того, мусорные свалки являются источником загрязнения как поверхностных, так и подземных вод за счет дренажа свалок атмосферными осадками. Зарубежный опыт показывает, что рациональная организация переработки ТБО дает возможность использовать до 90% продуктов утилизации в строительной индустрии, например в качестве заполнителя бетона.

Например, технология, применяемая на ЗАО "Белэкоком", белгородском предприятии по переработке отходов, отвечает всем нормативным показателям экологического контроля, применяемым к подобным заводам. Здесь отсутствуют процессы химической и термической переработки мусора, что существенно повышает экологическую безопасность. А спрессованные отходы реализуются на рынке переработанных материалов.
6. Полномочия органов местного самоуправления городов Москвы и Санкт-Петербурга.
Согласно Закону г. Москвы от 6 ноября 2002 г. N 56 "Об организации местного самоуправления в г. Москве" <265> к вопросам местного значения муниципального образования отнесены следующие: распространение экологической информации, полученной от государственных органов; проведение мероприятий по государственному экологическому контролю (плановых и внеплановых проверок), осуществляемых государственными инспекторами г. Москвы по охране природы; совместно со специально уполномоченным органом исполнительной власти города Москвы осуществление контроля за охраной, содержанием и использованием особо охраняемых природных территорий, расположенных на территории муниципального образования; содействие осуществлению государственного экологического мониторинга, внесение в уполномоченный орган исполнительной власти города Москвы предложений по созданию и размещению постов государственного экологического мониторинга, осуществление добровольного экологического мониторинга на территории муниципального образования.

--------------------------------

<265> http://www.basman.ru/aticals/2/32

Согласно Закону г. Санкт-Петербурга от 23 сентября 2009 г. N 420-79 к вопросам местного значения муниципальных образований в природоохранной сфере относятся: организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора с территории муниципального образования, на которой расположены жилые дома частного жилищного фонда; участие в мероприятиях по охране окружающей среды в границах муниципального образования за исключением организации и осуществления мероприятий по экологическому контролю; организация учета зеленых насаждений внутриквартального озеленения на территории муниципального образования; организация работ по компенсационному озеленению, проведение санитарных рубок (в том числе удаление аварийных, больных деревьев и кустарников), реконструкция зеленых насаждений в отношении зеленых насаждений внутриквартального озеленения.

Пример. В Санкт-Петербурге принята Региональная целевая программа по обращению с твердыми бытовыми и промышленными отходами в Санкт-Петербурге на период 2012 - 2020 годы, основными задачами которой являются:
- автоматизация мониторинга сферы обращения с отходами производства и потребления;
- организация системы сбора, транспортировки и переработки опасных фракций, содержащихся в отходах производства и потребления;
- создание условий для привлечения средств частных инвесторов в сферу обращения с отходами производства и потребления;
- организация эффективной работы по повышению информированности и вовлеченности населения в сферу обращения с отходами производства и потребления;
- усовершенствование нормативной правовой базы в сфере обращения с отходами производства и потребления;
- обеспечение переработки с применением наилучших доступных технологий промышленных токсичных отходов;
- и т.д. <266>.

--------------------------------

<266> Постановление правительства Санкт-Петербурга от 29 мая 2012 г. N 524 "О Программе "Региональная целевая программа по обращению с твердыми бытовыми отходами в Санкт-Петербурге на период 2012 - 2020 годов".

Статья 8. Органы исполнительной власти, осуществляющие государственное управление в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 8
1. Общий обзор статьи. Комментируемая статья состоит из двух пунктов, которые определяют круг органов государственной власти, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды. В пункте 1 содержится отсылочная норма к источникам права, устанавливающим статус субъектов государственного управления в области охраны окружающей среды. Пункт 2 фиксирует одно из полномочий субъектов Российской Федерации, а именно: самостоятельно определять органы, осуществляющие государственное управление в области охраны окружающей среды.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Ее целью является создание системы государственного управления в области охраны окружающей среды.

Сфера действия данной статьи довольно широка: она распространяется на все виды деятельности по осуществлению государственного экологического управления: от нормотворчества до контроля, от организации мониторинга до введения систем экологической регистрации и т.д. Соответственно, адресатами статьи являются должностные лица, а также граждане и юридические лица, в отношении которых реализуются функции государственного экологического управления.

3. Основные понятия. Центральным понятием данной статьи является специальный термин экологического права - управление в области охраны окружающей среды.

Государственное управление в области охраны окружающей среды - один из видов экологического управления. Оно осуществляется государством и его уполномоченными органами, а поэтому является реальным инструментом охраны окружающей среды на территории Российской Федерации. Оно выражается в законотворческой деятельности в области охраны окружающей среды, в разработке мероприятий по охране окружающей среды (программ), контроле за исполнением норм в области охраны окружающей среды, нормативных актов всех уровней.

4. Федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие государственное управление в области охраны окружающей среды. К общим органам, осуществляющим государственное управление в области охраны окружающей среды, относятся: Президент РФ, Федеральное Собрание РФ (Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство РФ. К органам законодательной власти, осуществляющим государственное управление в области охраны окружающей среды, относятся Государственная Дума (Комитет по природным ресурсам, природопользованию и экологии) и Совет Федерации (Комитет Совета Федерации Федерального Собрания РФ по природным ресурсам и охране окружающей среды). Решением Комитета Государственной Думы по природным ресурсам, природопользованию и экологии от 15 марта 2012 г. было утверждено положение о Высшем экологическом совете Комитета Государственной Думы по природным ресурсам, природопользованию и экологии. Высший экологический совет Комитета Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации по природным ресурсам, природопользованию и экологии является постоянно действующим общественным органом экспертного и научно-консультационного обеспечения деятельности Комитета в области экологического развития, охраны окружающей среды и экологической безопасности <267>.

--------------------------------

<267> http://www.komitet2-21.km.duma.gov.ru/site.xp/052054053.html

Как глава государства Президент РФ определяет основные направления внешней и внутренней политики государства, в том числе и в области охраны окружающей среды.

Конституция РФ в статье 114 определяет основы полномочий Правительства РФ как федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды: Правительство РФ обеспечивает проведение в Российской Федерации единой государственной политики в области экологии.

Полномочия Правительства РФ в сфере природопользования и охраны окружающей среды конкретизированы Федеральным конституционным законом от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации" <268>. В соответствии со статьей 18 этого Закона Правительство РФ:

--------------------------------

<268> СЗ РФ. 1997. N 51. Ст. 5712.

а) обеспечивает проведение единой государственной политики в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

б) принимает меры по реализации прав граждан на благоприятную окружающую среду, по обеспечению экологического благополучия;

в) организует деятельность по охране и рациональному использованию природных ресурсов, регулированию природопользования и развитию минерально-сырьевой базы Российской Федерации;

г) координирует деятельность по предотвращению стихийных бедствий, аварий и катастроф, уменьшению их опасности и ликвидации их последствий.

Также к числу федеральных органов, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды, относятся: Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации <269>, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования <270>, Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды <271>, Федеральное агентство водных ресурсов <272>, Федеральное агентство лесного хозяйства <273>, Федеральное агентство по недропользованию <274> и Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору <275>.

--------------------------------

<269> См.: Постановление Правительства РФ от 29 мая 2008 г. N 404 "О Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации" // СЗ РФ. 2008. N 22. Ст. 2581.

<270> См.: Постановление Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 400 "Об утверждении Положения о Федеральной службе по надзору в сфере природопользования и внесении изменений в Постановление Правительства Российской Федерации от 22 июля 2004 г. N 370" // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3347.

<271> См.: Постановление Правительства РФ от 23 июля 2004 г. N 372 "О Федеральной службе по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды" // СЗ РФ. 2004. N 31. Ст. 3262.

<272> См.: Постановление Правительства РФ от 16 июня 2004 г. N 282 "Об утверждении Положения о Федеральном агентстве водных ресурсов" // СЗ РФ. 2004. N 25. Ст. 2564.

<273> См.: Постановление Правительства РФ от 23 сентября 2010 г. N 736 "О Федеральном агентстве лесного хозяйства" // СЗ РФ. 2010. N 40. Ст. 5068.

<274> См.: Постановление Правительства РФ от 17 июня 2004 г. N 293 "Об утверждении Положения о Федеральном агентстве по недропользованию" // СЗ РФ. 2004. N 26. Ст. 2669.

<275> См.: Постановление Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 401 "О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору" // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

5. Органы субъектов Российской Федерации, осуществляющие государственное управление в области охраны окружающей среды.
В субъектах Федерации существуют называемые различным образом органы государственного экологического управления. Например, Постановлением правительства Москвы от 17 мая 2013 г. г. N 296-ПП установлено, что органом, осуществляющим государственное управление в сфере природопользования и охраны окружающей среды, организации и функционирования особо охраняемых природных территорий регионального значения, а также функции по реализации государственной политики в области экологической экспертизы, охраны атмосферного воздуха, водных отношений, охраны и рационального использования городских почв, охраны и использования зеленого фонда, охраны и использования объектов животного мира, охоты и сохранения охотничьих ресурсов, рыболовства и сохранения водных биологических ресурсов, лицензирования деятельности по заготовке, хранению, переработке и реализации лома черных и цветных металлов, является Департамент природопользования и охраны окружающей среды города Москвы <276>.

--------------------------------

<276> См.: Постановление правительства Москвы от 17 мая 2013 г. N 296-ПП "Об утверждении Положения о Департаменте природопользования и охраны окружающей среды города Москвы" // Вестник мэра и правительства Москвы. 2013. 23 мая. N 29.

В Санкт-Петербурге задача по осуществлению государственного управления в области охраны окружающей среды, а также в сфере использования и охраны природных ресурсов возложена на Комитет по природопользованию, охране окружающей среды и обеспечению экологической безопасности <277>. Этот комитет осуществляет государственный контроль в области охраны окружающей среды (государственный экологический контроль) за объектами хозяйственной и иной деятельности, находящимися на территории Санкт-Петербурга, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю; организовывает и осуществляет мероприятия по охране окружающей среды; организовывает и осуществляет в установленном порядке государственный мониторинг окружающей среды (государственный экологический мониторинг) и др.

--------------------------------

<277> См.: Постановление правительства Санкт-Петербурга от 6 апреля 2004 г. N 530 "О комитете по природопользованию, охране окружающей среды и обеспечению экологической безопасности" (http://www.gov.spb.ru:3000/cp866/noframe/law?d&nd=8393386&nh=0).

На территории Краснодарского края охрану окружающей среды осуществляет Министерство природных ресурсов Краснодарского края <278>. Оно является органом исполнительной власти Краснодарского края, осуществляющим в установленном законодательством порядке реализацию государственной политики в сфере охраны окружающей среды, изучения, использования, воспроизводства и охраны природных ресурсов, регулирования отношений в области недропользования, государственного экологического надзора (регионального государственного экологического надзора).

--------------------------------

<278> См.: Постановление главы администрации (губернатора) Краснодарского края от 19 октября 2012 г. N 1250 "О министерстве природных ресурсов Краснодарского края" // Кубанские новости. 2012. N 205. 24 октября.

Статья 9. Разграничение полномочий в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации

Комментарий к статье 9
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 содержится отсылочная норма о порядке разграничения полномочий федеральных и региональных органов власти в области охраны окружающей среды. Пункт 2 устанавливает возможность передачи указанных полномочий федеральных органов власти органам власти субъектов Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью данной статьи является легитимация возможности разграничения полномочий органов власти федерального и регионального уровней в области охраны окружающей среды и определение его правовой формы (соглашения).

Сфера действия: норма охватывает отношения между высшими органами государственной власти двух уровней - Российской Федерации и ее субъектов. Соответственно, адресатами статьи являются должностные лица федеральных и региональных органов власти, осуществляющих полномочия в области охраны окружающей среды.

3. Основные понятия данной статьи. В их числе: разграничение полномочий, органы государственной власти, соглашения между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, орган государственной власти, субъект Российской Федерации.

3.1. Разграничение полномочий можно определить как указание на объем полномочий (обязанностей), предоставленных органам государственной власти федерального и регионального уровней в соответствующей сфере. Оно необходимо ввиду функционирования двухуровневой системы органов государственной власти.

3.2. Соглашения в контексте данной статьи представляют собой соглашения, заключенные между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов о передаче осуществления части полномочий в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды. Они должны быть заключены в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами.

3.3. Орган государственной власти - уполномоченный федеральный орган государственной власти или государственный орган власти субъекта Российской Федерации.

3.4. Субъекты Российской Федерации - составные равноправные части Российской Федерации в форме республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов. В настоящее время в состав Российской Федерации входит 83 субъекта.

4. Предметы ведения Российской Федерации и ее субъектов, определенные в Конституции РФ, - основа разграничения полномочий федеральных и региональных органов исполнительной власти.

Полномочия Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации, а также полномочия Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации могут передаваться для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации федеральными законами. Финансовое обеспечение осуществления таких полномочий осуществляется за счет субвенций из федерального бюджета. Важная черта субвенций заключается в том, что в случае их нецелевого использования получателем они взыскиваются обратно.

Федеральные законы, предусматривающие передачу отдельных полномочий Российской Федерации по предметам ведения Российской Федерации и (или) по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации органам государственной власти субъектов Российской Федерации, должны содержать положения, определяющие:

а) порядок представления высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) или высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации отчетности по установленной форме об осуществлении переданных полномочий, в том числе о достижении целевых прогнозных показателей и расходовании субвенций из федерального бюджета;

б) права и обязанности федеральных органов исполнительной власти по осуществлению указанных полномочий органами государственной власти субъекта Российской Федерации и (или) права и обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) по осуществлению переданных полномочий;

в) права и обязанности федеральных органов исполнительной власти и (или) права и обязанности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), связанные с определением структуры органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющих переданные полномочия;

г) полномочия федеральных органов исполнительной власти по осуществлению контроля и надзора за осуществлением органами государственной власти субъекта Российской Федерации соответствующих полномочий, а также порядок изъятия соответствующих полномочий у органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, возмещения субвенций, предоставленных бюджету субъекта Российской Федерации для осуществления соответствующих полномочий, способ (методику) и (или) федеральные стандарты расчета нормативов для определения общего объема субвенций из федерального бюджета, предоставляемых бюджетам субъектов Российской Федерации для осуществления соответствующих полномочий.

Правительство РФ может устанавливать критерии оценки эффективности деятельности органов государственной власти субъекта Российской Федерации по осуществлению соответствующих полномочий, основания и порядок отмены актов органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, принятых по вопросам осуществления переданных полномочий, а также передавать в пользование и (или) управление либо в собственность субъекта Российской Федерации материальные объекты, необходимые для осуществления соответствующих полномочий <279>.

--------------------------------

<279> См.: Федеральный закон от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" // СЗ РФ. 1999. N 42. Ст. 5005.

Статья 26 Водного кодекса РФ <280> предусматривает передачу органам государственной власти субъектов Российской Федерации ряда полномочий. Средства на их осуществление предоставляются в виде субвенций из федерального бюджета, определяемых по методике, утвержденной Правительством Российской Федерации, исходя из квоты забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов, выделенной определенному субъекту Российской Федерации, количества жителей, проживающих на территориях, подверженных негативному воздействию вод, протяженности береговой линии водных объектов в границах поселения. Статья 83 Лесного кодекса Российской Федерации <281> также предусматривает передачу органам государственной власти субъектов Российской Федерации ряда полномочий. Средства на их осуществление предоставляются в виде субвенций из федерального бюджета, определяемых исходя из площади эксплуатационных лесов, защитных лесов, интенсивности их использования, количества проживающего на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации населения, показателей пожарной опасности лесов по методике, утвержденной Правительством Российской Федерации.

--------------------------------

<280> См.: Водный кодекс Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

<281> См.: Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

Передачу органам государственной власти субъектов Российской Федерации ряда полномочий предусматривает и ст. 6 Федерального закона "О животном мире" <282>.

--------------------------------

<282> См.: Федеральный закон от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" // СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

Средства на осуществление таких полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации носят целевой характер и не могут быть использованы на другие цели.

Статья 10. Управление в области охраны окружающей среды, осуществляемое органами местного самоуправления

Комментарий к статье 10
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта, содержащего отсылочную норму об источниках права, регулирующих охрану окружающей среды, осуществляемую органами местного самоуправления.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью данной статьи является определение норм права, в соответствии с которыми органы местного самоуправления осуществляют управление в области охраны окружающей среды.

Сфера действия: статья распространяется на управленческую деятельность органов местного самоуправления в сфере охраны окружающей среды.

Адресатами данной статьи являются органы местного самоуправления, осуществляющие управление в области охраны окружающей среды.

3. Основные понятия. Среди них: управление в области охраны окружающей среды, муниципальное образование, устав муниципального образования, орган местного самоуправления.

3.1. Управление в области охраны окружающей среды можно определить как совокупность осуществляемых органами публичной власти и иными уполномоченными субъектами действий по организации и контролю, упорядочению и надзору за экологически значимым поведением людей, за соблюдением требований экологического законодательства.

3.2. Муниципальное образование - городское или сельское поселение, муниципальный район, городской округ либо внутригородская территория города федерального значения. Такое легальное определение этого термина дает Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <283> (ст. 2).

--------------------------------

<283> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

3.3. Устав муниципального образовании - комплексный нормативный правовой акт, занимающий основное место в системе нормативных правовых актов муниципального образования <284>. По мнению Т.А. Гайворонской, "устав муниципального образования - это основной правовой документ муниципального образования, действующий на определенной территории и содержащий основные принципы организации данного местного самоуправления, который определяет с учетом исторических и иных местных традиций границы и состав территорий муниципального образования, вопросы местного значения; структуру и порядок формирования органов местного самоуправления и гарантии непосредственного участия населения в решении вопросов местного значения; экономическую и финансовую основу осуществления местного самоуправления, а также другие положения в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами Российской Федерации и законами субъектов Российской Федерации" <285>. Устав муниципального образования не должен противоречить Конституции РФ, федеральным конституционным законам, федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов Российской Федерации.

--------------------------------

<284> См.: Федеральный закон от 21 июля 2005 г. N 97-ФЗ "О государственной регистрации уставов муниципальных образований" // СЗ РФ. 2005. N 30 (ч. I). Ст. 3108.

<285> Гайворонская Т.А. Комментарий к Федеральному закону от 21 июля 2005 г. N 97-ФЗ "О государственной регистрации уставов муниципальных образований" (постатейный).

В статье 44 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" содержатся вопросы, которые должны определяться уставом муниципального образования. Среди них наименование муниципального образования, перечень вопросов местного значения, структура и порядок формирования органов местного самоуправления и др.

3.4. Орган местного самоуправления - это избираемый непосредственно населением и (или) образуемый представительным органом муниципального образования орган, наделенный собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

В данной статье рассматривается управление в области охраны окружающей среды, осуществляемое на местном уровне.

4. Содержание и задачи муниципального экологического управления. Оно представляет собой деятельность органов местного самоуправления по организации и проведению мероприятий по охране окружающей среды.

Правовая охрана окружающей среды в любом субъекте Российской Федерации должна осуществляться с учетом особенностей экологической ситуации на данной территории. Важная роль в реализации государственной экологической политики в городских населенных пунктах отводится органам местного самоуправления. Невозможно представить, как бы осуществлялось общее управление окружающей средой, если бы не было органов на местном, локальном уровне. Именно они должны обеспечивать начальное управление в соответствующей местности. В настоящее время идет реорганизация органов местного самоуправления на основе Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления". Российское законодательство признает основным субъектом местного самоуправления население городских и сельских поселений. Именно населенные пункты определяют непосредственную среду жизнедеятельности каждого человека, в пределах которой они выявляют свои повседневные потребности и стремятся к их удовлетворению.

Применительно к структуре муниципальных органов власти следует выделить природоохранные полномочия представительных органов, главы муниципального образования, местных администраций, а также других органов местного самоуправления, обладающих специальными полномочиями по решению конкретных вопросов местного значения. Разграничение полномочий между этими органами в основном совпадает, однако это не исключает индивидуальных особенностей разграничения компетенции в каждом муниципальном образовании, так как полномочия органов определяются уставами муниципальных образований.

Так, в Устав городского округа "Город Белгород" включены наряду с другими вопросами местного значения и ряд вопросов, касающихся охраны окружающей среды в данном муниципальном образовании:

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах города Белгорода;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории городского округа;

- организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- организация благоустройства и озеленения территории города Белгорода, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах города, и др. <286>.

--------------------------------

<286> См.: решение Белгородского городского Совета депутатов от 29 ноября 2005 г. N 197 "О принятии Устава городского округа "Город Белгород" // Наш Белгород. 2005. 16 декабря. С. 6.

Уставы и других городов Российской Федерации предусматривают мероприятия по охране окружающей среды. Например, Уставом города Ярославля установлены:

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах города Ярославля;

- организация благоустройства и озеленения территории города, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий; расположенных в границах города.

В Уставе города Тюмени указаны:

- организация мероприятий по охране окружающей среды в границах города Тюмени;

- организация и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории города Тюмени, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют органы государственной власти;

- организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

- организация благоустройства и озеленения города Тюмени, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах города Тюмени.

Положительный опыт природоохранного управления имеют также Пермь, Владимир и многие другие города <287>.

--------------------------------

<287> См.: Проблемы нормативно-правового обеспечения устойчивого развития регионов и программно-целевого планирования в области охраны окружающей среды субъектов РФ и муниципальных образований: Материалы парламентской Всероссийской конференции (Москва, 24 ноября 2005 г.) // Экология - XXI век. 2006. N 2. С. 59.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" является основным нормативным правовым актом и устанавливает перечень вопросов местного значения поселения, муниципального района, городского округа, в том числе и в области охраны окружающей среды.

К вопросам местного значения поселения относится, в частности, организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах населенных пунктов поселения. Муниципальный район, например, организовывает мероприятия межпоселенческого характера по охране окружающей среды.

Глава III. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН, ОБЩЕСТВЕННЫХ

ОБЪЕДИНЕНИЙ И НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В ОБЛАСТИ

ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Нормы, содержащиеся в данной главе, имеют особое значение, поскольку обеспечивают гарантированные Конституцией РФ экологические и иные права граждан и других субъектов и устанавливают механизмы реализации и защиты этих прав. Особое внимание следует обратить на:

- перечень прав граждан и их содержание;

- значение экологических обязанностей;

- классификацию и правовое значение прав общественных объединений и некоммерческих организаций;

- обязанности органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, органов местного самоуправления;

- основания ответственности должностных лиц.

2. Общий обзор главы. Она состоит из трех статей, сформированных по признаку субъекта, обладающего правами в области охраны окружающей среды и несущего определенные обязанности.

В соответствии со статьей 3 Федерального закона от 24 ноября 2014 г. N 361-ФЗ "О внесении изменений в статьи 5 и 10 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <288> в комментируемом Законе уточнен состав субъектов, участвующих в охране окружающей среды. Если предшествующая редакция устанавливала тождество общественных и некоммерческих объединений (общественных и иных некоммерческих объединений), то действующая редакция Закона разграничивает общественные объединения и некоммерческие организации. Это оправданно с точки зрения юридической техники, поскольку содержание указанных понятий не совпадает по объему <289>. Соответствующие изменения внесены в формулировки статей 1, 3, 11, 12 и 13, а также в название данной главы. Таким образом, законодатель внес ясность относительно адресатов положений данной главы.

--------------------------------

<288> СЗ РФ. 2014. N 48. Ст. 6642.

<289> См.: ст. 5 Федерального закона от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" // СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930; ст. 2 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" // СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

В статье 11 воспроизводятся конституционные нормы о правах граждан (ч. ч. 1 и 2), а в пункте 3 устанавливаются обязанности граждан. При этом пункт 1 добавляет к конституционной формуле ст. 42 право на защиту окружающей среды от различных угроз и расширяет рамки права на возмещение ущерба, вводя понятие вреда окружающей среде. В пункте 2 ст. 11 содержится открытый перечень общих прав граждан, который ограничивается лишь сферой их реализации, т.е. охраной окружающей среды.

Статья 12 также содержит открытый перечень прав общественных объединений и некоммерческих организаций (п. 1), а также устанавливает их обязанность соблюдать требования в области охраны окружающей среды (п. 2). Правами наделяются только те из них, которые осуществляют деятельность экологического характера, а обязанность приурочена к осуществлению ими деятельности в области охраны окружающей среды.

Наконец, в статье 13 перечислены субъекты, обязанные оказывать содействие гражданам и общественным объединениям, некоммерческим организациям в реализации их прав (ч. 1). Дополнительные гарантии установлены в пункте 2 этой статьи. Они касаются учета общественного мнения. В пункте 3 указаны основания ответственности должностных лиц.

3. Цели, сфера действия и адресаты главы. Основные цели заключаются в обеспечении экологических и иных прав граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций, а тем самым в обеспечении законности и демократических начал социальной жизни.

Сфера действия норм главы охватывает как экологически значимое поведение, например при участии граждан в осуществлении природоохранных мероприятий, так и юридически значимую деятельность, осуществляемую в особых урегулированных законодательством формах (участие в референдуме, предъявление исков в суд и т.д.).

Адресаты норм главы. Они указаны в статьях 11 - 13. Это граждане, общественные объединения, иные некоммерческие объединения, органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, должностные лица. Кроме того, в число адресатов входят все те органы и лица, которые обязаны содействовать в реализации экологических прав, осуществлять надзор за законностью, судьи.

4. Основные понятия. В комментируемой главе преобладают не эколого-правовые, а общеправовые понятия. В их числе: "гражданин", "общественное объединение", "некоммерческое объединение", "некоммерческая организация", "права", "обязанности", "референдум", "суд", "иски" и т.п. В то же время в статьях главы употребляются термины и понятийные обороты, имеющие специальный характер: окружающая среда, охрана окружающей среды, чрезвычайное событие природного и техногенного характера, экологическая экспертиза, негативное воздействие на окружающую среду, экологическая безопасность и др. Эти и иные понятия разъясняются в комментарии к статьям данной главы (см. также комментарий к ст. ст. 1, 33, 40, 65, 75, 77 и др.).

5. Развитие института экологических прав граждан. Этому вопросу в течение последних 20 лет уделялось много внимания специалистами в области конституционного права, а также юристами-экологами <290>. В Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" экологические права граждан впервые были закреплены на столь высоком уровне и в надлежащем объеме (ст. ст. 11, 12). Комментируемый Закон в основном сохранил традиции правового регулирования и к тому же отражает положения Конституции РФ 1993 г. Текущие изменения не затронули содержания главы III.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.
КонсультантПлюс: примечание.
Статья Г.А. Волкова "Принципы земельного права" включена в информационный банк.


<290> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. 4-е изд. М.: Городец, 2010; Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 195 - 208; Выпханова Г.В. Организационно-правовые вопросы охраны окружающей среды городов и городских агломераций: Дис. ... канд. юрид. наук. М.: ВЮЗИ, 1990; Карху О.С. Юридическая ответственность за нарушение законодательства об экологической информации: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005; Попов А.А. Правовое регулирование экологической информации: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005; Волков Г.А. Принципы земельного права: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005.

6. Связи с иными предписаниями. Они устанавливаются при анализе перечня прав и обязанностей субъектов, чье поведение регулируется нормами комментируемой главы. Так, понятно, что право на выдвижение предложений о проведении общественной экологической экспертизы и участие в ней корреспондирует с нормами главы VI, обязанность граждан соблюдать требования законодательства об охране окружающей среды - с нормами главы XIV и т.д. Таким образом, это является подтверждением конституционных положений о том, что Российская Федерация представляет собой социальное, правовое, демократическое государство, - предписания о правах и обязанностях граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций проходят сквозной нитью через большинство норм комментируемого Закона.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. При реализации экологических прав граждан проблемные ситуации возникают очень часто, особенно когда это касается доступа к экологической информации (отметим, что Российская Федерация до сих пор не вступила в Орхусскую конвенцию), возмещения вреда, причиненного нарушением законодательства об охране окружающей среды, организации референдумов и др. Даже реализация такого права, как выдвижение предложений о проведении общественной экологической экспертизы и участия в ней <291>, наталкивается на противодействие чиновников и лиц, заинтересованных в строительстве или реконструкции тех или иных потенциально опасных для окружающей среды объектов.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<291> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2010.

Следует учитывать также, что и Конституционный Суд РФ, и другие высшие судебные инстанции традиционно не уделяют должного внимания защите экологических прав граждан <292>. Правозащитные и экологические организации также пока что не реализуют в полной мере свои возможности. Наконец, сказывается инерция: российские граждане не привыкли активно отстаивать свои экологические права.

--------------------------------

<292> См. подробнее: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 5 ноября 1998 г. N 14 "О практике применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения" // БВС РФ. 1999. N 1; Постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 21 октября 1993 г. N 22 "О некоторых вопросах практики применения Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды" // ВВАС РФ. 1994. N 3; от 12 октября 2006 г. N 54 "О некоторых вопросах подсудности дел по искам о правах на недвижимое имущество" // ВВАС РФ. 2006. N 11; Постановления Конституционного Суда РФ от 1 декабря 1997 г. N 18-П "По делу о проверке конституционности отдельных положений статьи 1 Федерального закона от 24 ноября 1995 г. "О внесении изменений и дополнений в Закон РФ "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС", от 11 марта 1996 г. N 7-П "По делу о проверке конституционности пункта 3 статьи 1 Закона РФ от 20 мая 1993 г. "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 году на производственном объединении "Маяк" и сбросов радиоактивных отходов в реку Теча в связи с жалобой гражданина В.С. Корнилова" и некоторые иные.

Еще одна группа проблемных ситуаций образуется в юридико-техническом плане: экологические права граждан и общественных объединений закреплены в Конституции РФ, комментируемом Законе, в иных федеральных законах. Суммарно они достаточно обширны и конкретны (например, приоритетные права на пользование объектами животного мира, закрепленные за представителями коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, права лиц, пострадавших в результате радиационных аварий и катастроф, испытаний ядерного оружия и др.). Поэтому реализация общих установлений главы II требует обращения не только к конституционному, но и к иному экологическому и природоресурсному законодательству.

Особая группа проблем возникает при применении статьи 13 с учетом бюрократизма и коррупционности управленческой системы, с чем в настоящее время пытаются бороться все заинтересованные субъекты: от Президента РФ до правозащитников и отдельных граждан. Но тем не менее случаи привлечения к ответственности должностных лиц, препятствующих гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их экологических прав, крайне редки, а информация об этом остается вне поля зрения.

8. Спорные проблемы. В теории экологического права обсуждаются вопросы понятия возмещения вреда окружающей среде, эффективности норм российского законодательства об экологических правах граждан, их классификации, соотношения с правами человека и гражданина, достаточности гарантий их реализации и многие другие <293>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<293> См., например: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. 4-е изд. М.: Городец, 2010; Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010; и др. работы; Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охраны окружающей среды. М.: Городец, 2009.

Статья 11. Права и обязанности граждан в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 11
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из трех пунктов и посвящена одному из центральных вопросов в области охраны окружающей среды, а именно правам и обязанностям. Пункт 1 более полно раскрывает положение статьи 42 Конституции РФ: "Каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением". В пункте 2 статьи содержится открытый перечень конкретных субъективных прав граждан. В пункте 3 определен перечень обязанностей в области охраны окружающей среды, также имеется отсылочная норма к иным требованиям законодательства в области охраны окружающей среды.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Основными целями являются: определение круга прав и обязанностей граждан в области охраны окружающей среды, закрепление начал демократии и законности, конкретизация конституционных экологических прав граждан, обеспечение участия граждан в процессе принятия решений по вопросам охраны окружающей среды.

Сфера действия статьи. Она может быть расценена как чрезвычайно широкая, поскольку предписания комментируемой статьи касаются легитимации экологических и иных прав граждан, а тем самым - наиболее важных механизмов реализации Конституции РФ и актов международного права о правах и свободах человека и гражданина. Кроме того, определяется круг обязанностей, формирующих мотивацию граждан в сфере охраны окружающей среды.

Адресаты статьи - граждане и их объединения. В число адресатов взаимодействия входят, несомненно, органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, органы местного самоуправления, их должностные лица, заказчики документации, подлежащей общественной экологической экспертизе, средства массовой информации, природоохранные и правоохранительные органы, судьи.

3. Основные понятия. В их числе: "граждане", "общественные объединения", "фонды", "некоммерческие организации", "информация", "собрания", "митинги", "демонстрации", "шествия", "пикетирование", "референдумы", "петиции" и другие, раскрываемые в актах конституционного, административного и иных отраслей российского законодательства. Кроме того, в тексте статьи употребляются и специальные термины, например "общественная экологическая экспертиза", "окружающая среда" и "благоприятная окружающая среда", "чрезвычайные ситуации природного и техногенного характера", "негативное воздействие на окружающую среду", "вред окружающей среде", определения, которые либо сформулированы в экологическом законодательстве, либо предлагаются в доктрине экологического права (см. комментарий к ст. ст. 1, 33, 57, 77).

3.1. Граждане - физические лица, имеющие гражданство Российской Федерации, а также иностранные граждане и лица без гражданства, временно или постоянно пребывающие на территории Российской Федерации. Согласно части 3 статьи 62 Конституции РФ "иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором". Поскольку в комментируемой статье такого рода случаи не оговариваются, в понятие "граждане" включаются все названные категории лиц.

3.2. Общественное объединение - это добровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения (ч. 1 ст. 5 Федерального закона от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" <294>). В силу части 2 статьи 5 указанного Федерального закона право граждан на создание общественных объединений реализуется как непосредственно путем объединения физических лиц, так и через юридические лица - общественные объединения.

--------------------------------

<294> СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

3.3. Общественный фонд. Он представляет собой не имеющее членства общественное объединение, цель которого заключается в формировании имущества на основе добровольных взносов, иных не запрещенных законом поступлений и использовании данного имущества на общественно полезные цели.

3.4. Некоммерческая организация - это организация, не имеющая в качестве цели своей деятельности извлечение прибыли и не распределяющая полученную прибыль между участниками (п. 1 ст. 2 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" <295>). В силу пункта 1 ст. 1 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ в отличие от общественных организаций, которые могут иметь статус юридического лица, но могут действовать и без образования юридического лица, положения о деятельности некоммерческих организаций распространяются только на организации, являющиеся юридическими лицами. Положения законодательства о некоммерческих организациях в силу пункта 2.1 статьи 1 указанного Закона применяются к порядку создания и деятельности на территории Российской Федерации структурных подразделений иностранных некоммерческих неправительственных организаций.

--------------------------------

<295> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

3.5. Общественная экологическая экспертиза. В комментируемой статье указаны права граждан на проведение общественной экологической экспертизы (п. 4 ч. 2) и на обращение с жалобами, заявлениями и предложениями (п. 6 ч. 2). Общественная экологическая экспертиза - проверка соответствия документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую в связи с реализацией объекта экологической экспертизы хозяйственную и иную деятельность, экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду. Она 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 среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы, и которые зарегистрированы в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

Благоприятная окружающая среда - см. комментарий к ст. 1.

Вред окружающей среде - см. комментарий к ст. 1.

Окружающая среда - см. комментарий к ст. 1.

Негативное воздействие на окружающую среду - см. комментарий к ст. ст. 1, 16.

Чрезвычайная ситуация - см. комментарий к ст. 57.

3.6. Собрание - совместное присутствие граждан в специально отведенном или приспособленном для этого месте для коллективного обсуждения каких-либо общественно значимых вопросов.

3.7. Митинг - массовое присутствие граждан в определенном месте для публичного выражения общественного мнения по поводу актуальных проблем преимущественно общественно-политического характера.

3.8. Демонстрация - организованное публичное выражение общественных настроений группой граждан с использованием во время передвижения плакатов, транспарантов и иных средств наглядной агитации.

3.9. Шествие - массовое прохождение граждан по заранее определенному маршруту в целях привлечения внимания к каким-либо проблемам.

3.10. Пикетирование - форма публичного выражения мнений, осуществляемого без передвижения и использования звукоусиливающих технических средств путем размещения у пикетируемого объекта одного или более граждан, использующих плакаты, транспаранты и иные средства наглядной агитации.

3.11. Референдум означает всенародное голосование граждан Российской Федерации, обладающих правом на участие в референдуме, по вопросам государственного значения.

3.12. Петиция - обращение гражданина или инициативной группы граждан в письменной форме к органам и должностным лицам государственной власти и местного самоуправления.

3.13. Предложение - рекомендация гражданина по совершенствованию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, развитию общественных отношений, улучшению социально-экономической и иных сфер деятельности государства и общества.

3.14. Заявление - это просьба гражданина о содействии в реализации его конституционных прав и свобод или конституционных прав и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе государственных органов, органов местного самоуправления и должностных лиц, либо критика деятельности указанных органов и должностных лиц.

3.15. Жалоба - это просьба гражданина о восстановлении или защите его нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод или законных интересов других лиц.

4. Источники права. Экологические права и обязанности граждан регулируются многими актами международного и российского права. Наиболее значимыми в целях толкования и применения статьи 11 комментируемого Закона являются Конституция РФ, Федеральные законы: от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" <296>, от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <297>, от 18 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <298>, от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" <299>, от 1 мая 1999 г. N 94-ФЗ "Об охране озера Байкал" <300>, от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <301>, от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <302>, от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" <303>, от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" <304>, от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <305> и другие законы, а также конкретизирующие их подзаконные акты.

--------------------------------

<296> СЗ РФ. 2004. N 52 (ч. I). Ст. 5270.

<297> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

<298> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

<299> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

<300> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2220.

<301> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

<302> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

<303> СЗ РФ. 2004. N 27. Ст. 2710.

<304> СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

<305> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

Кроме того, общие и специальные нормы об экологических правах и обязанностях граждан содержатся в Водном кодексе Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <306>, в Лесном кодексе РФ от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <307>, Земельном кодексе РФ от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ <308>, Уголовном кодексе РФ от 13 июня 1996 г. N 63-ФЗ <309>, Кодексе об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ <310>, Гражданском кодексе РФ от 30 ноября 1994 г. N 51-ФЗ <311>.

--------------------------------

<306> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

<307> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

<308> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<309> СЗ РФ. 1996. N 25. Ст. 2954.

<310> СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 1.

<311> СЗ РФ. 1994. N 32. Ст. 3301.

На уровне субъектов Федерации экологические права и обязанности граждан также регулируются во многих актах. Например, они устанавливаются и гарантируются законами города Москвы: от 20 октября 2004 г. N 65 "Об экологическом мониторинге в городе Москве" <312>, от 2 марта 2005 г. N 9 "О комплексном природопользовании в городе Москве" <313>, от 30 ноября 2005 г. N 68 "Об отходах производства и потребления в городе Москве" <314>, от 26 сентября 2001 г. N 48 "Об особо охраняемых природных территориях в городе Москве" <315> и др.

--------------------------------

<312> Ведомости Московской городской Думы. 2004. N 11. Ст. 262.

<313> Ведомости Московской городской Думы. 2005. N 4. Ст. 38.

<314> Ведомости Московской городской Думы. 2006. N 1. Ст. 319.

<315> Ведомости Московской городской Думы. 2002. N 1. Ст. 203.

5. Значение института экологических прав и обязанностей граждан в области охраны окружающей среды. В доктрине уделяется большое внимание анализу экологических прав и обязанностей граждан, проводится их классификация, оценивается эффективность гарантий их соблюдения и т.п.

Экологические права обычно разделяются на две группы:

1) основные и неотчуждаемые;

2) иные.

К основным М.М. Бринчук относит право частной собственности на землю и другие природные ресурсы, на благоприятную окружающую среду, на доступ к экологической информации, на возмещение ущерба, причиненного экологическим правонарушением, и др. (ст. ст. 36, 37, 41, 42 Конституции РФ). К иным - права в области природопользования и охраны окружающей среды, в том числе право на охоту, на рыболовство, на пребывание в лесах и т.п., закрепленные в актах специального экологического законодательства <316>. Например, эти права закреплены в Федеральном законе от 20 июля 2000 г. N 104-ФЗ "Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации" <317>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<316> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. 1-е изд. М.: Юристъ, 1998. С. 132 - 160.

<317> СЗ РФ. 2000. N 30. Ст. 3122.

Далее по видам интересов М.М. Бринчук выделяет гражданские (личные) права и права политические, культурные, социальные, экономические (участие в референдумах, обжалование решений и действий государственных органов и проч.).

В литературе встречаются и другие классификации. По субъектам экологические права разделяются на:

а) закрепленные за общим субъектом, т.е. всеми индивидами, любыми гражданами (ст. ст. 36, 37, 41, 42 Конституции РФ, ст. ст. 11, 12 Федерального закона "Об охране окружающей среды" и др.) <318>;

--------------------------------

<318> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 160 - 165.

б) закрепленные за специальными категориями субъектов, выделенными по профессиональному, территориальному (месту проживания) или иному признаку. Они, например, могут быть исключительными для коренных малочисленных народов.

Общие и специальные, основные и неотчуждаемые, иные экологические права граждан в своей совокупности в случае закрепления их в законе создают легитимную базу участия граждан во многих действиях по охране окружающей среды.

6. Право на создание общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды. Каждый гражданин может реализовать свои экологические права как самостоятельно, так и путем создания общественных объединений и участия в них. Их правовую основу составляют статья 30 Конституции РФ, Гражданский кодекс РФ, а также ряд федеральных законов об отдельных видах общественных объединений и некоммерческих организаций.

Глава вторая Федерального закона от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" определяет порядок создания общественных объединений, их реорганизации и/или ликвидации <319>. Право граждан на создание общественных объединений реализуется как непосредственно путем объединения физических лиц, так и через юридические лица - общественные объединения. Общественные объединения могут создаваться в одной из следующих организационно-правовых форм: общественная организация; общественное движение; общественный фонд; общественное учреждение; орган общественной самодеятельности; политическая партия. В комментируемой статье делается акцент на создание общественного фонда.

--------------------------------

<319> СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

В Российской Федерации создаются и действуют общероссийские, межрегиональные, региональные и местные общественные объединения. Кроме того, согласно статье 47 названного выше Закона гражданам в соответствии с российским законодательством разрешается создавать и международные общественные объединения, международные союзы (ассоциации) международных общественных объединений. Ограничений на создание и деятельность общественных объединений в области охраны окружающей среды не имеется, за исключением случаев, когда такая деятельность носит экстремистский характер.

Также граждане вправе создавать иные некоммерческие организации, перечень которых определен нормами Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" <320>. Некоммерческие организации могут создаваться для достижения социальных, благотворительных, культурных, образовательных, научных и управленческих целей, в целях охраны здоровья граждан, развития физической культуры и спорта, удовлетворения духовных и иных нематериальных потребностей граждан, защиты прав, законных интересов граждан и организаций, разрешения споров и конфликтов, оказания юридической помощи, а также в иных целях, направленных на достижение общественных благ. Некоммерческие организации могут создаваться в форме общественных или религиозных организаций (объединений), общин коренных малочисленных народов Российской Федерации, казачьих обществ, некоммерческих партнерств, учреждений, автономных некоммерческих организаций, социальных, благотворительных и иных фондов, ассоциаций и союзов, а также в других формах, предусмотренных федеральными законами.

--------------------------------

<320> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

Исходя из вышеизложенного экологические права граждан при создании некоммерческих организаций транспонируются в экологические права общественных объединений, перечисленные почти зеркально в статье 12 комментируемого Закона. Назовем некоторые из них:

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

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

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

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

- право организовывать и проводить в установленном порядке общественную экологическую экспертизу;

- право предъявлять в суд иски о возмещении вреда окружающей среде и др.

Например, деятельность названных объединений в области охраны окружающей среды определяется работой в составе комиссии по регулированию добычи (вылова) анадромных видов рыб <321>, утверждаемой федеральным органом исполнительной власти в области рыболовства.

--------------------------------

<321> См.: Федеральный закон от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" // СЗ РФ. 2004. N 52 (ч. I). Ст. 5270.

7. Право на получение информации. Согласно норме комментируемой статьи, это право направлять обращения в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иные организации и должностным лицам о получении своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды в местах своего проживания, мерах по ее охране. Названное конституционное право закреплено в статье 42 Конституции РФ и в других законодательных актах. Кроме того, в статье 29 Конституции РФ закреплено право каждого свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом, гарантируется свобода массовой информации.

В соответствии со статьей 8 Федерального закона от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <322> граждане имеют право на оперативное получение через средства массовой информации достоверных сведений о деятельности государственных органов, органов местного самоуправления, организаций, общественных объединений, их должностных лиц. За нарушение этого права в Российской Федерации установлены уголовная (ст. 237 УК РФ) и административная (ст. 8.5 КоАП РФ) ответственность (см. комментарий к ст. 75).

--------------------------------

<322> СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. I). Ст. 3448.

Согласно статье 2 Закона Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" под массовой информацией понимаются предназначенные для неограниченного круга лиц печатные, аудио-, аудиовизуальные и иные сообщения и материалы.

Экологическая информация - это совокупность сведений о состоянии окружающей среды, изменениях в ней, воздействии на нее и мерах по ее охране, которые следует собирать, вводить в оборот и использовать в соответствии с предписаниями закона <323>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<323> См.: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 175. В литературе предложено множество определений этого термина. См., например: Бринчук М.М. Указ. соч. С. 246 - 284; Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охраны окружающей среды. М.: Городец, 2009; и др.

Согласно статье 21 Модельного закона об охране окружающей среды, который был принят Советом Европы в 1994 г., экологической является существующая в письменной, визуальной, устной форме или в базе данных информация о состоянии воды, воздуха, почвы, фауны, флоры, земли и отдельных природных участков, о деятельности, связанной с вредными воздействиями, или о мерах, вредно влияющих или могущих влиять на эти объекты, о видах деятельности или мерах, направленных на их охрану, включая административные меры и программы управления охраной окружающей среды <324>.

--------------------------------

<324> О развитии этого понятия в актах стран - участниц ЕС и в Орхусской конвенции см.: Дубовик О.Л., Кремер Л., Люббе-Вольфф Г. Экологическое право: Учебник. 1-е изд. М.: Эксмо, 2005. С. 65 - 67, 462 и след.; Экардт Ф., Пельман К. Компетенция Европейского сообщества в правовой защите - на примере Орхусской конвенции // Экологическое право. 2006. N 5. С 41 - 46; и др.

К сведениям, которые не могут составлять коммерческую тайну, относят информацию о загрязнении окружающей среды, состоянии противопожарной безопасности, санитарно-эпидемиологической и радиационной обстановке, безопасности пищевых продуктов и других факторах, оказывающих негативное воздействие на обеспечение безопасного функционирования производственных объектов, безопасности каждого гражданина и безопасности населения в целом <325>.

--------------------------------

<325> См.: Федеральный закон от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3283.

Источником достоверной информации в области охраны окружающей среды, согласно статье 63 комментируемого Закона, служат данные экологического мониторинга, необходимого для предотвращения и (или) уменьшения неблагоприятных последствий изменения состояния окружающей среды (см. комментарий к ст. 63).

8. Право принимать участие в собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетировании, сборе подписей под петициями, референдумах по вопросам охраны окружающей среды и в иных не противоречащих законодательству Российской Федерации акциях. Данное право закреплено как за гражданами, так и за общественными и иными некоммерческими объединениями, осуществляющими деятельность в области охраны окружающей среды. Оно продекларировано в статье 31 Конституции РФ ("Граждане Российской Федерации имеют право собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование") и регламентировано нормами Федерального закона от 19 июня 2004 г. N 54-ФЗ "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" <326>.

--------------------------------

<326> СЗ РФ. 2004. N 25. Ст. 2485.

Право на участие в референдумах продекларировано в статье 32 Конституции РФ ("Граждане Российской Федерации имеют право избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме") и регламентировано нормами Федерального конституционного закона от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" <327> - граждане вправе проявлять и инициативу в проведении референдума.

--------------------------------

<327> СЗ РФ. 2004. N 27. Ст. 2710.

Право на подачу петиций и порядок их рассмотрения пока еще недостаточно исследованы в российской доктрине экологического права. Отметим, что Европейский суд по правам человека считает подачу петиции несудебной процедурой. Петиции (к парламенту, главе государства или правительства, министру или уполномоченному по правам человека) не входят в перечень эффективных средств правовой защиты, к которым гражданин должен прибегнуть <328>.

--------------------------------

<328> Информация для лиц, заполняющих формуляр жалобы в Европейский суд по правам человека.

9. Право на выдвижение предложения о проведении общественной экологической экспертизы и участие в ее проведении в установленном порядке. Установленный порядок содержат в себе нормы Федерального закона "Об экологической экспертизе", детально регулирующие и содержание, и порядок реализации данного права в главе IV "Права граждан и общественных организаций (объединений) в области экологической экспертизы, общественная экологическая экспертиза". Оно детализируется и реализуется следующими правами:

- выдвигать предложения о проведении в соответствии с настоящим Федеральным законом общественной экологической экспертизы хозяйственной и иной деятельности, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на данной территории;

- направлять в письменной форме федеральному органу исполнительной власти и органам государственной власти субъектов Российской Федерации аргументированные предложения по экологическим аспектам намечаемой хозяйственной и иной деятельности;

- получать от федерального органа исполнительной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, организующих проведение государственной экологической экспертизы конкретных объектов экологической экспертизы, информацию о результатах ее проведения;

- осуществлять иные действия в области экологической экспертизы, не противоречащие законодательству Российской Федерации.

Перечень этих прав открытый. М.М. Бринчук отмечает, что право осуществлять иные действия в области экологической экспертизы, если они не противоречат законодательству Российской Федерации, может состоять в инициировании проведения общественной экологической экспертизы, оспаривании в судебном порядке заключения государственной экологической экспертизы и др. <329>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<329> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. М.М. Бринчук. 1-е изд. М.: Бек, 1999. С 108.

Объекты общественной экологической экспертизы перечислены в статьях 11 и 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе". Сведения о них не должны составлять государственную, коммерческую и (или) иную охраняемую законом тайну <330>. Положения статей 11, 12 и 21, таким образом, позволяют назвать в качестве объектов общественной экологической экспертизы, право на ведение которой закреплено в комментируемой статье, следующие:

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<330> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. М.М. Бринчук. М., 2010.

- проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды;

- проекты федеральных целевых программ, предусматривающих строительство и эксплуатацию объектов хозяйственной деятельности, оказывающих воздействие на окружающую среду, в части размещения таких объектов с учетом режима охраны природных объектов; проекты соглашений о разделе продукции;

- проекты технической документации на новые технику, технологию, использование которых может оказать воздействие на окружающую среду, а также технической документации на новые вещества, которые могут поступать в природную среду;

- материалы комплексного экологического обследования участков территорий, обосновывающие придание этим территориям правового статуса особо охраняемых природных территорий и др.

Порядок проведения общественной экологической экспертизы регламентируется статьей 22 Федерального закона "Об экологической экспертизе". В ней указано, что общественная экологическая экспертиза проводится до проведения государственной экологической экспертизы или одновременно с ней, что она может проводиться независимо от проведения государственной экологической экспертизы тех же объектов экологической экспертизы.

Общественные организации, которые осуществляют общественную экологическую экспертизу, имеют право: получать от заказчика документацию; знакомиться с нормативно-технической документацией, устанавливающей требования к проведению государственной экологической экспертизы; участвовать в качестве наблюдателей через своих представителей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы и участвовать в проводимом ими обсуждении заключений общественной экологической экспертизы. Кроме того, в статье 23 указанного Закона определяются условия проведения общественной экологической экспертизы. В их числе:

а) обязательная государственная регистрация заявления общественных организаций (объединений) о ее проведении;

б) принятие решения о регистрации или отказе в ней органом местного самоуправления в семидневный срок. При этом в части 2 ст. 23 сказано, что заявление о проведении общественной экологической экспертизы, в регистрации которого в указанный срок не было отказано, считается зарегистрированным;

в) информационное обеспечение: согласно части 3 ст. 23 в заявлении общественных организаций (объединений) о проведении общественной экологической экспертизы должны быть приведены наименование, юридический адрес и адрес (место нахождения), характер предусмотренной уставом деятельности, сведения о составе экспертной комиссии общественной экологической экспертизы, сведения об объекте общественной экологической экспертизы, сроки проведения общественной экологической экспертизы. Кроме того, по части 4 этой же статьи общественные организации (объединения), организующие общественную экологическую экспертизу, обязаны известить население о начале и результатах ее проведения <331>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<331> Там же.

В статье 24 Федерального закона "Об экологической экспертизе" содержится исчерпывающий перечень оснований для отказа в регистрации заявления о проведении экологической экспертизы. Они таковы:

а) если общественная экологическая экспертиза ранее была дважды проведена в отношении объекта общественной экологической экспертизы;

б) заявление о проведении общественной экологической экспертизы было подано в отношении объекта, сведения о котором составляют государственную, коммерческую или иную охраняемую законом тайну;

в) копия документа, подтверждающего государственную регистрацию общественной организации (объединения), не была представлена;

г) устав общественной организации (объединения), организующей и проводящей общественную экологическую экспертизу, не соответствует требованиям статьи 20 указанного Федерального закона;

д) требования к содержанию заявления о проведении общественной экологической экспертизы, предусмотренные статьей 23 указанного Федерального закона, не выполнены.

Проведение общественной экологической экспертизы, как и государственной экологической экспертизы, завершается подготовкой заключения, которое направляется федеральному органу исполнительной власти в области экологической экспертизы или органу государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющему государственную экологическую экспертизу, заказчику документации, подлежащей общественной экологической экспертизе, органам, принимающим решение о реализации объектов экологической экспертизы, органам местного самоуправления и может передаваться другим заинтересованным лицам.

Заключение общественной экологической экспертизы приобретает юридическую силу после утверждения его федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъекта Российской Федерации. При проведении государственной экологической экспертизы заключение общественной экологической экспертизы учитывается в случае, если общественная экологическая экспертиза была проведена в отношении того же объекта до дня окончания срока проведения государственной экологической экспертизы.

За незаконный отказ в регистрации заявлений общественной экологической экспертизы статьей 8.4 Кодекса об административных правонарушениях установлена ответственность в виде административного штрафа <332>.

--------------------------------

<332> См.: Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. N 195-ФЗ // СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 1.

10. Право оказывать содействие органам государственной власти Российской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в решении вопросов охраны окружающей среды. Это право может быть реализовано как индивидуально, так и коллективно, т.е. любым гражданином или группами граждан, их объединениями (статья 12 комментируемого Закона). Оно также может быть реализовано при осуществлении совместных мер по охране лесного фонда, водных объектов, животного мира и среды их обитания с природоохранными органами, экологической милицией, при проверке сообщений о выявленных правонарушениях. Содержание мероприятий - самое разное (от установки кормушек для птиц до участия в рейдах и проверках, от очистки территорий от бытовых и иных отходов до участия в воспитательных и образовательных акциях, подготовки выставок, встреч со школьниками и т.п.).

Одним из механизмов оказания содействия органам государственной власти Российской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в решении вопросов охраны окружающей среды можно назвать общественный экологический контроль, определяемый статьей 68 комментируемого Закона. Общественный контроль в области охраны окружающей среды осуществляется в целях реализации права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращения нарушения законодательства в области охраны окружающей среды. Он осуществляется общественными объединениями и иными некоммерческими организациями в соответствии с их уставами, а также гражданами в соответствии с законодательством.

11. Право обращаться в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями и предложениями по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду, и получать своевременные и обоснованные ответы. Рассматриваемое право продекларировано в статье 33 Конституции РФ ("Граждане Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления") и регламентировано нормами Федерального закона от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" <333>.

--------------------------------

<333> СЗ РФ. 2006. N 19. Ст. 2060.

Данное право зафиксировано через формулировку обязанности органов государственной власти учитывать такие жалобы, заявления и предложения. Закон не ограничивает содержание и не предписывает форму жалоб, заявлений и предложений, выдвигаемых гражданами и их общественными объединениями. Поэтому они могут быть сделаны как в письменной форме и касаться, например, совершенствования законодательства об охране окружающей среды, так и устно - на собраниях жителей населенного пункта, микрорайона, при встрече с депутатом и т.п.

Своевременность ответа на письменное обращение, поступившее в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу в соответствии с их компетенцией, определяется сроком в 30 дней со дня его регистрации, и лишь в исключительных случаях, определенных законом, руководитель государственного органа или органа местного самоуправления, должностное лицо либо уполномоченное на то лицо вправе продлить срок рассмотрения обращения не более чем на 30 дней, уведомив о продлении срока его рассмотрения гражданина, направившего обращение.

Обоснованность ответа определяется полнотой его содержания, достоверностью представленной информации и принятием мер, направленных на восстановление или защиту нарушенных прав, свобод и законных интересов гражданина.

12. Право на предъявление в суд исков о возмещении вреда окружающей среде. Указанное право реализуется через судебную форму охраны окружающей среды. Эффективность деятельности Конституционного Суда РФ, судов общей юрисдикции и арбитражных судов достигается путем:

а) вынесения определений и постановлений, в виде заключений о соответствии Конституции РФ нормативных правовых актов и содержащихся в них правовых норм, затрагивающих экологические права человека и гражданина;

б) дачи судам со стороны вышестоящих судов руководящих разъяснений по вопросам применения экологического законодательства;

в) организации обучения судей экологическим приемам, специализации судей в рассмотрении экологической, земельной и иной природоресурсовой категории дел; привлечения общественного внимания к судебной практике, формирования общественного мнения вокруг категории дел в сфере "общество-природа";

г) усиления контактов и взаимодействия судебных и природоохранительных органов в сфере обмена информацией, нормативными актами и т.д.

Реализация рассматриваемого права направлена как на охрану окружающей среды, так и на охрану интересов пользователей, которым был причинен ущерб, и гарантирует им судебную защиту интересов.

Иски о компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, могут быть предъявлены в течение двадцати лет (см. комментарий к ст. 78).

Иск (в процессуальном смысле) - это обращение истца (предполагаемого носителя субъективного материального права) к суду с просьбой о рассмотрении и разрешении материально-правового спора с ответчиком (предполагаемым носителем субъективной обязанности) и о защите нарушенного субъективного права или охраняемого законом интереса. Иск - это средство защиты через суд (третейский суд, арбитражный суд) нарушенного или оспариваемого права или охраняемого законом интереса. В материальном смысле - материально-правовое требование истца к ответчику, составляющее предмет иска <334>. Ущерб - это синоним вреда. Различают ущерб, причиненный имуществу (имущественный ущерб) и личности (повреждение здоровья, моральный вред). Денежное выражение ущерба называется убытком <335>.

--------------------------------

<334> См.: http://slovari.yandex.ru/dict/jurid/article/jur2/jur-2453.htm (09.05.2010).

<335> См.: http://slovari.yandex.ru/dict/jurid/article/jur3/jur-6460.htm (09.05.2010).

Согласно пункту 6 ст. 46 Бюджетного кодекса РФ от 31 июля 1998 г. N 145-ФЗ суммы от реализации конфискованных в установленном порядке орудий охоты, рыболовства и продукции незаконного природопользования, а также по искам о возмещении вреда, причиненного окружающей среде, подлежат зачислению в бюджеты муниципальных районов, городских округов, городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга по месту причинения вреда окружающей среде по нормативу 100 процентов <336>.

--------------------------------

<336> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3823.

Исходя из содержания комментируемого Закона граждане вправе предъявлять в суд иски о возмещении вреда окружающей среде, но более эффективным с точки зрения защиты своего субъективного права является обращение гражданина с иском о возмещении вреда, причиненного его здоровью и имуществу негативным воздействием окружающей среды в результате хозяйственной и иной деятельности юридических и физических лиц.

Пример: решение Верховного Суда РФ от 22 января 2004 г. N ГКПИ03-1225 по заявлению К. и ОМННО "Совет Гринпис" о признании недействующим Постановления Правительства Российской Федерации от 15 сентября 2003 г. N 571 "О Сочинском общереспубликанском государственном природном заказнике", в мотивировочной части которого указано, что граждане и общественные объединения в соответствии с Федеральным законом "Об охране окружающей среды" (ст. ст. 11 и 12) вправе обращаться в суды с заявлениями и исками о возмещении вреда окружающей среде, а общественные объединения - защищать права и законные интересы граждан в области охраны окружающей среды.
О возможности обращения в суд по вопросам охраны окружающей среды общественных объединений свидетельствует и содержание абзаца 7 ст. 12 указанного выше Федерального закона, согласно которому общественные объединения вправе обращаться в органы государственной власти Российской Федерации с жалобами, заявлениями, исками по вопросам, касающимся охраны окружающей среды и негативного воздействия на окружающую среду. Право и обязанность по обращению в суд заявителя ОМННО "Совет Гринпис" по указанным вопросам предусмотрены и пунктом 2.3 Устава ОМННО "Совет Гринпис". С учетом этого суд не может согласиться с утверждением представителей заинтересованных лиц об отсутствии у заявителей права на обращение в суд с такого рода требованиями <337>.

--------------------------------

<337> См.: решение Верховного Суда РФ от 22 января 2004 г. N ГКПИ03-1225 (Определением Кассационной коллегии Верховного Суда РФ от 27 апреля 2004 г. N КАС04-144 решение оставлено без изменения).

13. Право осуществлять другие предусмотренные законодательством права. Перечень прав граждан в области охраны окружающей среды не является закрытым. Тем самым законодатель оставляет за гражданами возможность расширять круг экологических прав путем экологизации норм других отраслей права, закрепляющих права граждан, и осуществлять в качестве экологических права природопользователей, закрепленные в природоресурсных законодательных и иных нормативных правовых актах.

14. Обязанности граждан в области охраны окружающей среды. Осуществление экологических прав всегда связано с выполнением всеми определенных ответных обязанностей перед обществом и государством. Исходя из этого, граждане несут общие экологические обязанности и отраслевые (специальные) экологические обязанности.

Общие экологические обязанности закреплены в статье 58 Конституции РФ ("Каждый обязан сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам"), а также в комментируемом Законе. Это: обязанность сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природе и природным богатствам, соблюдать иные требования законодательства (например, по предупреждению экологических правонарушений; соблюдению экологических норм, правил, нормативов качества окружающей природной среды; по внесению платы, установленных налогов и сборов, предусмотренных для финансирования природоохранных и природовосстановительных мероприятий <338>; выполнению соответствующих экологических предписаний и постановлений государственных органов и их должностных лиц и т.д.).

--------------------------------

<338> См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 14 мая 2009 г. N 8-П "По делу о проверке конституционности положения подпункта "б" пункта 4 Постановления Правительства Российской Федерации "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" в связи с запросом Верховного суда Республики Татарстан" // СЗ РФ. 2009. N 22. Ст. 2752.

Отраслевые (специальные) обязанности граждан в области охраны окружающей среды сформулированы следующим образом:

1) в целях охраны земель собственники земельных участков, землепользователи, землевладельцы и арендаторы земельных участков обязаны проводить мероприятия по:

а) сохранению почв и их плодородия;

б) защите земель от водной и ветровой эрозии, селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, иссушения, уплотнения, загрязнения радиоактивными и химическими веществами, захламления отходами производства и потребления, загрязнения, в том числе биогенного загрязнения, и других негативных (вредных) воздействий, в результате которых происходит деградация земель;

в) защите сельскохозяйственных угодий от зарастания деревьями и кустарниками, сорными растениями, а также защите растений и продукции растительного происхождения от вредных организмов (растений или животных, болезнетворных организмов, способных при определенных условиях нанести вред деревьям, кустарникам и иным растениям);

г) ликвидации последствий загрязнения, в том числе биогенного загрязнения, и захламления земель;

д) сохранению достигнутого уровня мелиорации;

е) рекультивации нарушенных земель, восстановлению плодородия почв, своевременному вовлечению земель в оборот;

ж) сохранению плодородия почв и их использованию при проведении работ, связанных с нарушением земель (статья 13 Земельного кодекса РФ) <339>;

--------------------------------

<339> Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

2) граждане обязаны соблюдать правила пожарной безопасности в лесах, правила санитарной безопасности в лесах, правила лесовосстановления и правила ухода за лесами (ч. 2 ст. 11 Лесного кодекса РФ) <340>;

--------------------------------

<340> Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

3) пользователи животным миром обязаны:

а) осуществлять только указанные в лицензии виды пользования животным миром;

б) соблюдать установленные правила, нормы и сроки пользования животным миром;

в) применять при пользовании животным миром способы, не нарушающие целостности естественных сообществ;

г) не допускать разрушения или ухудшения среды обитания объектов животного мира;

д) осуществлять учет и оценку состояния используемых объектов животного мира, а также оценку состояния среды их обитания; проводить необходимые мероприятия, обеспечивающие воспроизводство объектов животного мира;

е) оказывать помощь государственным органам в осуществлении охраны животного мира;

ж) обеспечивать охрану и воспроизводство объектов животного мира, в том числе редких и находящихся под угрозой исчезновения;

з) применять при пользовании животным миром гуманные способы (ст. 40 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире") <341>;

--------------------------------

<341> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462; см. также: Комментарий к Федеральному закону "О животном мире" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

4) собственники водных объектов, водопользователи при использовании водных объектов обязаны:

а) не допускать нарушение прав других собственников водных объектов, водопользователей, а также причинение вреда окружающей среде;

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

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

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

д) вести в установленном порядке учет объема забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов и объема сброса сточных вод и (или) дренажных вод, их качества, регулярные наблюдения за водными объектами и их водоохранными зонами, а также бесплатно и в установленные сроки представлять результаты такого учета и таких регулярных наблюдений в уполномоченный Правительством РФ федеральный орган исполнительной власти (ч. 2 ст. 39 ВК РФ) <342> и иные.

--------------------------------

<342> Водный кодекс Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381; см. также: Практический комментарий к Водному кодексу Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 241 - 243.

Обязанности по сохранению окружающей среды, бережному отношению к памятникам природы, истории и культуры в стране (месте) временного пребывания туриста продекларированы в статье 7 Федерального закона от 24 ноября 1996 г. N 132-ФЗ "Об основах туристской деятельности в Российской Федерации" <343>.

--------------------------------

<343> СЗ РФ. 1996. N 49. Ст. 5491.

К иным, или смежным, обязанностям граждан можно отнести закрепленные в статье 10 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" обязанности граждан:

а) выполнять требования санитарного законодательства, а также постановлений, предписаний и санитарно-эпидемиологических заключений осуществляющих государственный санитарно-эпидемиологический надзор должностных лиц;

б) заботиться о здоровье, гигиеническом воспитании и об обучении своих детей;

в) не осуществлять действия, влекущие за собой нарушение прав других граждан на охрану здоровья и благоприятную среду обитания <344>.

--------------------------------

<344> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

Также обязанность возмещения вреда в полном объеме лежит на юридических и физических лицах, причинивших вред окружающей среде в результате ее загрязнения, истощения, порчи, уничтожения, нерационального использования природных ресурсов, деградации и разрушения естественных экологических систем, природных комплексов и природных ландшафтов и иного нарушения законодательства в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ст. 77).

Пример. В качестве примера обращения граждан по вопросам охраны окружающей среды можно привести работу Министерства природопользования и экологии Рязанской области. Так, в III квартале 2013 года в Министерство поступило 97 письменных обращений, в том числе:
- из аппарата Правительства Рязанской области - 36;
- из федеральных органов - 22;
- от депутатов РОД и Государственной Думы РФ - 5;
- из Управления Президента РФ по работе с обращениями граждан и организаций - 4.
Среди полученных обращений: по вопросам экологии и охраны окружающей среды - 71, по вопросу охраны водных объектов - 14, по вопросам охраны и регулирования животного мира - 8, в сфере недропользования - 3. Были рассмотрены обращения, поступившие из других органов власти.
За отчетный период поступило 22 коллективных обращения. 24 обращения, поступившие в министерство, были направлены для рассмотрения в иные органы власти по компетенции. 25 обращений граждан были рассмотрены совместно с иными компетентными органами власти.
23 обращения граждан (23% от общего количества) касаются проблемы состояния атмосферного воздуха в г. Рязани и выбросов в атмосферу. По-прежнему среди поступающих обращений граждан имеются жалобы в сфере обращения с отходами. При рассмотрении обращений в сфере охраны водных объектов проведено два административных расследования по фактам забора воды для орошения земель сельскохозяйственного назначения из реки Мощенка и реки Кердь. Ряд обращений (12% от общего количества) касался образования несанкционированных свалок мусора на территории районов области.
По всем рассмотренным обращениям приняты соответствующие решения, направленные на защиту прав граждан <345>.
--------------------------------

<345> http://www.priroda-ryazan.ru/sd/citizens/analizobr

Статья 12. Права и обязанности общественных объединений и некоммерческих организаций в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 12
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов, включающих в себя достаточно обширный и открытый перечень прав общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды, а также лаконично, емко сформулированную обязанность вышеуказанных субъектов по соблюдению требований в области охраны окружающей среды.

Данная статья содержит в себе нормы, преимущественно продублированные, за некоторыми исключениями, в статье 11 комментируемого Закона. Определяется это тем, что граждане могут пользоваться правовым инструментарием в области охраны окружающей среды не только лично, но и посредством объединения в общественные формирования, которые в различных организационно-правовых формах, закрепленных законодательством о некоммерческих организациях, позволяют осуществлять деятельность в области охраны окружающей среды более эффективно.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Основными целями являются: определение круга прав и обязанностей общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды; закрепление начал демократии и законности; конкретизация конституционных экологических прав граждан и общественных объединений; обеспечение участия общественных объединений и некоммерческих организаций в процессе принятия решений по вопросам охраны окружающей среды.

Сфера действия статьи может быть расценена как чрезвычайно широкая, поскольку ее предписания касаются легитимации экологических и иных прав общественных объединений и некоммерческих организаций.

Адресаты статьи - граждане, общественные объединения и некоммерческие организации. Следует полагать, что в силу пункта 2.1 статьи 1 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" <346> адресатами комментируемой статьи также являются действующие на территории Российской Федерации структурные подразделения иностранных некоммерческих неправительственных организаций.

--------------------------------

<346> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

3. Основные понятия. В их числе такие, как "граждане", "общественные объединения", "некоммерческие организации", "информация", "собрания", "митинги", "демонстрации", "шествия", "пикетирование", "референдумы", "петиции" и другие, раскрываемые в актах конституционного, административного и иных отраслей российского законодательства (см. определения этих понятий в комментарии к ст. 11).

Кроме того, в тексте статьи употребляются и специальные термины, например "общественная экологическая экспертиза", "государственная экологическая экспертиза", "охрана окружающей среды", "экологическая безопасность", "требования в области охраны окружающей среды", "негативное воздействие на окружающую среду", "вред окружающей среде", определения которых либо сформулированы в экологическом законодательстве, либо предлагаются в доктрине экологического права (см. комментарий к ст. ст. 1, 33 и др.).

Под общественным объединением понимается добровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения.

4. Конституционные основы деятельности общественных объединений. Каждый гражданин может реализовать свои экологические права как самостоятельно, так и путем создания общественных объединений и участия в них. Их правовую основу составляют статья 30 Конституции РФ, Гражданский кодекс РФ, а также ряд федеральных законов об отдельных видах общественных объединений и некоммерческих организаций. Так, глава вторая Федерального закона "Об общественных объединениях" определяет порядок создания общественных объединений, их реорганизации и/или их ликвидации <347>.

--------------------------------

<347> См.: Федеральный закон от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" // СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

5. Источники права. Права и обязанности общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды, регулируются многими актами международного и российского права. Наиболее значимыми в целях толкования и применения статьи 12 комментируемого Закона являются Конституция Российской Федерации, Федеральные законы: от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" <348>, от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" <349>, от 14 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" <350>, от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" <351> и другие законы, а также конкретизирующие их подзаконные акты.

--------------------------------

<348> СЗ РФ. 2002. N 2. Ст. 133.

<349> СЗ РФ. 2004. N 27. Ст. 2710.

<350> СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

<351> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

Кроме того, общие и специальные нормы о правах и обязанностях общественных объединений, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды, содержатся в Водном кодексе РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <352>, Лесном кодексе РФ от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <353>, Земельном кодексе РФ от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ <354>, Уголовном кодексе РФ от 13 июня 1996 г. N 63-ФЗ <355>, Кодексе РФ об административных правонарушениях от 20 декабря 2001 г. N 195-ФЗ <356>, Гражданском кодексе РФ от 30 ноября 1994 г. N 51-ФЗ <357> и иных нормативных правовых актах как федерального уровня, так и уровня субъектов Российской Федерации.

--------------------------------

<352> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

<353> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

<354> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<355> СЗ РФ. 1996. N 25. Ст. 2954.

<356> СЗ РФ. 2002. N 1 (ч. I). Ст. 1.

<357> СЗ РФ. 1994. N 32. Ст. 3301.

6. Виды общественных объединений и некоммерческих организаций в области охраны окружающей среды. Легальной классификации общественных объединений и некоммерческих организаций именно в области охраны окружающей среды не существует. Но, исходя из организационно-правовых форм общественных объединений и некоммерческих организаций, перечисленных в федеральных законах, а также учитывая их цели и виды деятельности, присущие только определенным организационно-правовым формам общественных объединений и некоммерческих организаций, можно выделить следующие:

- по территориальному признаку - общероссийские, межрегиональные, региональные и местные общественные объединения, международные общественные объединения, международные союзы (ассоциации) международных общественных объединений;

- по виду деятельности - имеющие право проводить общественную экологическую экспертизу, заниматься научной и образовательной деятельностью, осуществлять воспроизводство биологических ресурсов, обеспечивать экологическую безопасность, судебную защиту и т.п.;

- по объекту охраны - объединения, участвующие в охране животного мира, лесного фонда, особо охраняемых природных территорий и памятников, водного фонда и т.п.

7. Право разрабатывать, пропагандировать и реализовывать в установленном порядке программы в области охраны окружающей среды, защищать права и законные интересы граждан в области охраны окружающей среды, привлекать на добровольной основе граждан к осуществлению деятельности в области охраны окружающей среды. Указанная группа прав общественных объединений и некоммерческих организаций характеризуется следующей триадой прав.

Во-первых - правом разрабатывать, пропагандировать и реализовывать в установленном порядке программы в области охраны окружающей среды. Данным правом, например, наделяются профсоюзы как добровольные общественные объединения граждан, связанные общими производственными, профессиональными интересами по роду их деятельности, создаваемые в целях представительства и защиты их социально-трудовых прав и интересов.

Согласно статье 20 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 10-ФЗ "О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности" <358> профсоюзы вправе участвовать в формировании государственных программ по вопросам охраны труда и окружающей среды, а также в разработке нормативных правовых и других актов, регламентирующих вопросы охраны труда, профессиональных заболеваний и экологической безопасности. Также профсоюзы осуществляют профсоюзный контроль за состоянием охраны труда и окружающей среды через свои органы, уполномоченных (доверенных) лиц по охране труда, а также собственные инспекции по охране труда, действующие на основании положений, утверждаемых профсоюзами. В этих целях они имеют право беспрепятственно посещать организации независимо от форм собственности и подчиненности, их структурные подразделения, рабочие места, где работают члены данного профсоюза, участвовать в расследовании несчастных случаев на производстве (работе), защищать права и интересы членов профсоюза по вопросам условий труда и безопасности на производстве (работе), возмещения вреда, причиненного их здоровью на производстве (работе), а также по другим вопросам охраны труда и окружающей среды в соответствии с федеральным законодательством.

--------------------------------

<358> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 148.

Во-вторых - правом на защиту прав и законных интересов граждан в области охраны окружающей среды. Создание общественных объединений способствует реализации прав и законных интересов граждан.

Согласно статье 27 Федерального закона от 19 мая 1995 г. N 82-ФЗ "Об общественных объединениях" <359> для осуществления уставных целей общественное объединение, являющееся юридическим лицом, имеет право представлять и защищать свои права, законные интересы своих членов и участников, а также других граждан в органах государственной власти, органах местного самоуправления, что определено административными регламентами указанных государственных органов по работе с обращениями граждан и общественных объединений.

--------------------------------

<359> СЗ РФ. 1995. N 21. Ст. 1930.

Но наиболее эффективным является судебный способ защиты прав и интересов граждан в области окружающей среды. Частью 1 ст. 46 ГПК РФ установлено, что в случаях, предусмотренных законом, организации вправе обратиться в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов других лиц по их просьбе либо в защиту прав, свобод и законных интересов неопределенного круга лиц. Соответственно, законодательство предоставляет право общественным объединениям и некоммерческим организациям, осуществляющим деятельность в области охраны окружающей среды, обращаться в суд с заявлениями в защиту не только группы граждан или неопределенного круга лиц, но и отдельных граждан. В силу части 1 ст. 46 ГПК РФ обращение общественной организации (объединения) в суд с заявлением в защиту отдельных лиц осуществляется по просьбе самих граждан <360>.

--------------------------------

<360> См.: Обзор судебной практики ВК Верховного Суда РФ: Обзор судебной практики рассмотрения дел по жалобам военнослужащих на действия и решения органов военного управления и воинских должностных лиц // БВС РФ. 2000. N 11. С. 19; N 12. С. 14.

В-третьих - правом привлекать на добровольной основе граждан к осуществлению деятельности в области охраны окружающей среды.

Последнее в триаде прав данного вида - право привлекать на добровольной основе граждан к осуществлению деятельности в области охраны окружающей среды базируется на нормах Федерального закона "Об общественных объединениях", которыми определены право граждан создавать на добровольной основе общественные объединения для защиты общих интересов и достижения общих целей, право вступать в существующие общественные объединения либо воздерживаться от вступления в них, а также право беспрепятственно выходить из общественных объединений. Создание общественных объединений способствует реализации прав и законных интересов граждан. Принцип добровольности проистекает и из содержания понятия "общественное объединение", под которым понимается добровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения.

8. Право за счет собственных и привлеченных средств осуществлять и пропагандировать деятельность в области охраны окружающей среды, воспроизводства природных ресурсов, обеспечения экологической безопасности. В соответствии с уставными целями и задачами общественные объединения и некоммерческие организации вправе осуществлять и пропагандировать деятельность в области охраны окружающей среды, воспроизводства природных ресурсов, обеспечения экологической безопасности.

Перечень собственных средств (собственности) общественного объединения определен статьей 30 Федерального закона "Об общественных объединениях". В этот перечень входят: земельные участки, здания, строения, сооружения, жилищный фонд, транспорт, оборудование, инвентарь, имущество культурно-просветительного и оздоровительного назначения, денежные средства, акции, другие ценные бумаги и иное имущество, необходимое для материального обеспечения деятельности этого общественного объединения, указанной в его уставе. Для целей пропаганды деятельности в области охраны окружающей среды в собственности общественного объединения могут также находиться учреждения, издательства, средства массовой информации, создаваемые и приобретаемые за счет средств данного общественного объединения в соответствии с его уставными целями.

Возможность осуществлять свою деятельность за счет привлеченных средств определена статьей 31 Федерального закона "Об общественных объединениях", где в качестве источника формирования имущества общественного объединения указаны добровольные взносы и пожертвования, поступления от проводимых в соответствии с уставом общественного объединения лекций, выставок, лотерей, аукционов, спортивных и иных мероприятий.

9. Право оказывать содействие органам государственной власти Российской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в решении вопросов охраны окружающей среды. В статье 5 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" закреплены права граждан, юридических лиц, в том числе общественных и религиозных объединений, на оказание содействия государственным органам в осуществлении мероприятий по организации, охране и функционированию особо охраняемых природных территорий. Используя данные права, граждане и юридически лица могут обращаться с предложениями в органы государственной власти по усилению мероприятий по охране особо охраняемых природных территорий, установлению конкретного режима при их организации, непосредственному участию при задержании правонарушителей, проведению биотехнических мероприятий, прочими предложениями, направленными на реализацию целей, задач, режима охраны действующих особо охраняемых природных территорий <361>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<361> См.: Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

Кроме того, еще со времен СССР лесохозяйственные органы, профсоюзные и другие общественные организации, органы милиции и государственного пожарного надзора оказывают всемерное содействие в работе общественных лесных инспекторов <362>.

--------------------------------

<362> См.: Постановление СМ УАССР от 11 сентября 1961 г. N 423 "Об утверждении Положения об общественном инспекторе по охране леса".

10. Право организовывать собрания, митинги, демонстрации, шествия и пикетирование, сбор подписей под петициями и принимать участие в указанных мероприятиях в соответствии с законодательством Российской Федерации, вносить предложения о проведении референдумов по вопросам охраны окружающей среды и об обсуждении проектов, касающихся охраны окружающей среды. Право организовывать собрания, митинги, демонстрации, шествия и пикетирование, сбор подписей под петициями и принимать участие в указанных мероприятиях в соответствии со статьей 5 Федерального закона "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" имеют политические партии, другие общественные объединения и религиозные объединения, их региональные отделения и иные структурные подразделения, взявшие на себя обязательство по организации и проведению публичного мероприятия.

Организатор публичного мероприятия имеет право:

- проводить митинги, демонстрации, шествия и пикетирования в местах и во время, которые указаны в уведомлении о проведении публичного мероприятия либо изменены в результате согласования с органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления, собрания - в специально отведенном или приспособленном для этого месте, позволяющем обеспечить безопасность граждан при проведении собрания;

- проводить предварительную агитацию в поддержку целей публичного мероприятия через средства массовой информации, путем распространения листовок, изготовления плакатов, транспарантов, лозунгов и в иных формах, не противоречащих законодательству Российской Федерации;

- уполномочивать отдельных участников публичного мероприятия выполнять распорядительные функции по его организации и проведению;

- организовывать сбор добровольных пожертвований, подписей под резолюциями, требованиями и другими обращениями граждан;

- использовать при проведении собраний, митингов, демонстраций и шествий звукоусиливающие технические средства (аудио-, видеоустановки и другие устройства) с уровнем звука, соответствующим стандартам и нормам, установленным в Российской Федерации.

Организатор публичного мероприятия обязан:

1) подать в орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления уведомление о проведении публичного мероприятия в порядке, установленном статьей 7 указанного Федерального закона;

2) не позднее чем за три дня до дня проведения публичного мероприятия (за исключением собрания и пикетирования, проводимого одним участником) информировать орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления в письменной форме о принятии (непринятии) его предложения об изменении места и (или) времени проведения публичного мероприятия, указанных в уведомлении о проведении публичного мероприятия;

3) обеспечивать соблюдение условий проведения публичного мероприятия, указанных в уведомлении о проведении публичного мероприятия или измененных в результате согласования с органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления;

4) требовать от участников публичного мероприятия соблюдения общественного порядка и регламента проведения публичного мероприятия;

5) обеспечивать в пределах своей компетенции общественный порядок и безопасность граждан при проведении публичного мероприятия;

6) приостанавливать публичное мероприятие или прекращать его в случае совершения его участниками противоправных действий;

7) обеспечивать соблюдение установленной органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления нормы предельной заполняемости территории (помещения) в месте проведения публичного мероприятия; обеспечивать сохранность зеленых насаждений, помещений, зданий, строений, сооружений, оборудования, мебели, инвентаря и другого имущества в месте проведения публичного мероприятия;

8) довести до сведения участников публичного мероприятия требование уполномоченного представителя органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления о приостановлении или прекращении публичного мероприятия;

9) иметь отличительный знак организатора публичного мероприятия. Уполномоченное им лицо также обязано иметь отличительный знак <363>.

--------------------------------

<363> См.: Федеральный закон от 19 июня 2004 г. N 54-ФЗ "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" // СЗ РФ. 2004. N 25. Ст. 2485.

В рамках организации собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирования, сбора подписей под петициями могут проводиться следующие мероприятия:

1) оповещение возможных участников публичного мероприятия и подача уведомления о проведении публичного мероприятия в соответствующий орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления;

2) проведение предварительной агитации; изготовление и распространение средств наглядной агитации.

Участниками публичного мероприятия признаются граждане, члены политических партий, члены и участники других общественных объединений и религиозных объединений, добровольно участвующие в нем, имеющие право:

- участвовать в обсуждении и принятии решений, иных коллективных действиях в соответствии с целями публичного мероприятия;

- использовать при проведении публичного мероприятия различную символику и иные средства публичного выражения коллективного или индивидуального мнения, а также средства агитации, не запрещенные законодательством Российской Федерации;

- принимать и направлять резолюции, требования и другие обращения граждан в органы государственной власти и органы местного самоуправления, общественные и религиозные объединения, международные и иные органы и организации.

10.1. Право вносить предложения о проведении референдумов по вопросам охраны окружающей среды. Инициативные группы по проведению референдума могут предложить для вынесения на референдум разные, в том числе альтернативные, вопросы, среди которых достаточное место занимают вопросы охраны окружающей среды и проекты, касающиеся охраны окружающей среды.

Инициативная группа по проведению референдума - это группа участников референдума, образуемая в порядке и на срок, которые установлены Федеральным конституционным законом от 28 июня 2004 г. N 5-ФКЗ "О референдуме Российской Федерации" <364>, в целях реализации инициативы проведения референдума.

--------------------------------

<364> СЗ РФ. 2004. N 27. Ст. 2710.

10.2. Право вносить предложения об обсуждении проектов, касающихся охраны окружающей среды. Организации, в том числе общественные организации (объединения), и граждане имеют право на участие в обсуждении проектов законодательных актов и программ в области использования атомной энергии, а также в обсуждении вопросов по размещению, проектированию, сооружению, эксплуатации и выводу из эксплуатации ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения. Федеральные органы исполнительной власти в пределах имеющихся полномочий обязаны проводить с участием организаций, в том числе общественных организаций (объединений), и граждан обсуждение вопросов о размещении, проектировании и сооружении объектов использования атомной энергии. По результатам такого обсуждения федеральные органы исполнительной власти принимают решения, которые подлежат обязательному опубликованию в официальном печатном органе <365>.

--------------------------------

<365> См.: статья 14 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

11. Право обращаться в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иные организации и к должностным лицам о получении своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды, о мерах по ее охране, об обстоятельствах и о фактах хозяйственной и иной деятельности, создающих угрозу окружающей среде, жизни, здоровью и имуществу граждан (см. комментарий к ст. 11).
В качестве примера можно сослаться на норму статьи 23 Федерального закона от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения", закрепляющей право общественных объединений на получение объективной информации от организации, осуществляющей деятельность с использованием источников ионизирующего излучения, в пределах выполняемых ею функций о радиационной обстановке и принимаемых мерах по обеспечению радиационной безопасности <366>, а также норму статьи 13 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии", определяющую право общественных организаций (объединений) в установленном законодательством Российской Федерации порядке запрашивать и получать от соответствующих органов исполнительной власти, организаций в пределах их компетенции информацию по безопасности намечаемых к сооружению, проектируемых, сооружаемых, эксплуатируемых и выводимых из эксплуатации ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, за исключением сведений, составляющих государственную тайну <367>.

--------------------------------

<366> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

<367> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

12. Право участвовать в установленном порядке в принятии хозяйственных и иных решений, реализация которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье и имущество граждан. Указанное право реализуется через процедуру оценки воздействия на окружающую среду, путем принятия от граждан и общественных организаций письменных замечаний и предложений в период до принятия решения о реализации намечаемой хозяйственной и иной деятельности, документирование этих предложений в приложениях к материалам по оценке воздействия на окружающую среду. При принятии решения о форме проведения общественных обсуждений, в том числе общественных слушаний, необходимо руководствоваться степенью экологической опасности намечаемой хозяйственной и иной деятельности, учитывать фактор неопределенности, степень заинтересованности общественности <368>.

--------------------------------

<368> См.: Приказ Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 г. N 372 "Об утверждении Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации" // Финансовая Россия. 2000. N 27.

Кроме того, заявления общественных экологических организаций (объединений) и движений, информация об объектах экологической экспертизы являются основаниями для принятия и реализации органами местного самоуправления городских округов и муниципальных районов в пределах своих полномочий решений по вопросам экологической экспертизы.

Так как земельный участок является базисом при размещении объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может причинить вред окружающей среде, законодатель заложил в нормы статьи 31 ЗК РФ условия по учету мнения населения. Все это выражается в обеспечении выбора земельного участка на основе документов государственного кадастра недвижимости с учетом экологических, градостроительных и иных условий использования соответствующей территории и недр в ее границах. Соответственно, граждане, общественные организации (объединения), религиозные организации и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в решении вопросов, затрагивающих интересы населения, религиозных организаций при предоставлении земельных участков для строительства.

При предоставлении земельных участков в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Российской Федерации и этнических общностей для целей, не связанных с их традиционной хозяйственной деятельностью и традиционными промыслами, могут проводиться сходы, референдумы граждан по вопросам изъятия, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных или муниципальных нужд и предоставления земельных участков для строительства объектов, размещение которых затрагивает законные интересы указанных народов и общностей. Исполнительные органы государственной власти или органы местного самоуправления обязаны принимать решения о предварительном согласовании мест размещения объектов с учетом результатов таких сходов или референдумов <369>.

--------------------------------

<369> Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

13. Право обращаться в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями, исками и предложениями по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду, и получать своевременные и обоснованные ответы - см. комментарий к ст. 11.

14. Право организовывать и проводить в установленном порядке слушания по вопросам проектирования, размещения объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может нанести вред окружающей среде, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан. Данное право по содержанию перекликается с правом общественных объединений участвовать в установленном порядке в принятии хозяйственных и иных решений, реализация которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье и имущество граждан (см. комментарий к ст. 12).

В соответствии с Градостроительным кодексом РФ публичные слушания проводятся в целях соблюдения права человека на благоприятные условия жизнедеятельности, прав и законных интересов правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства. Публичные слушания проводятся в каждом населенном пункте муниципального образования. Участники публичных слушаний вправе представить в уполномоченные на проведение публичных слушаний орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа свои предложения и замечания, в данном случае касающиеся предложения по строительству архитектурного объекта с минимальным негативным воздействием на окружающую среду.

Заключение о результатах публичных слушаний подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и размещается на официальном сайте поселения (при наличии официального сайта поселения), официальном сайте городского округа (при наличии официального сайта городского округа) в сети Интернет.

Что касается непосредственно порядка проведения таких слушаний, то он согласно Градостроительному кодексу РФ определяется уставом муниципального образования, поэтому в данном случае порядок проведения слушаний по вопросам обеспечения охраны окружающей среды в результате строительства архитектурного объекта будет определяться уставом муниципального образования в соответствующих субъектах Российской Федерации <370>.

--------------------------------

<370> См.: Цисс Т.А. Комментарий к Федеральному закону от 17 ноября 1995 года N 169-ФЗ "Об архитектурной деятельности в Российской Федерации" / Отв. ред. М.Ю. Лобанова. М., 2010.

15. Право организовывать и проводить в установленном порядке общественную экологическую экспертизу. Анализируемое право имеет императивное установление, касающееся ограничения круга общественных объединений, имеющих право на организацию и проведение общественной экологической экспертизы. Общественная экологическая экспертиза 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 среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы, и которые зарегистрированы в порядке, установленном законодательством Российской Федерации (ст. 20 Федерального закона от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе") <371>.

--------------------------------

<371> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

Общественные организации (объединения), осуществляющие общественную экологическую экспертизу в установленном законом порядке, имеют право: получать от заказчика документацию, подлежащую экологической экспертизе, в объеме, установленном в пункте 1 ст. 14 Федерального закона "Об экологической экспертизе"; знакомиться с нормативно-технической документацией, устанавливающей требования к проведению государственной экологической экспертизы (ст. 22 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

Общественная экологическая экспертиза осуществляется при условии государственной регистрации заявления общественных организаций (объединений) о ее проведении, при наличии заявлений о проведении общественной экологической экспертизы одного объекта экологической экспертизы от двух и более общественных организаций (объединений) допускается создание единой экспертной комиссии. В заявлении общественных организаций (объединений) о проведении общественной экологической экспертизы должны быть приведены наименование, юридический адрес и адрес (место нахождения), характер предусмотренной уставом деятельности, сведения о составе экспертной комиссии общественной экологической экспертизы, сведения об объекте общественной экологической экспертизы, сроки проведения общественной экологической экспертизы. Общественные организации (объединения), организующие общественную экологическую экспертизу, обязаны известить население о начале и результатах ее проведения (п. п. 1, 3 и 4 ст. 23 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

Среди случаев отказа в государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы названы следующие: копия документа, подтверждающего государственную регистрацию общественной организации (объединения), не была представлена; устав общественной организации (объединения), организующей и проводящей общественную экологическую экспертизу, не содержит такого вида деятельности, как охрана окружающей среды (ст. 24 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

Заказчики документации, подлежащей экологической экспертизе, обязаны передавать федеральным органам исполнительной власти в области экологической экспертизы, органам государственной власти субъектов Российской Федерации и общественным организациям (объединениям), организующим проведение экологической экспертизы, необходимые материалы, сведения, расчеты, дополнительные разработки относительно объектов экологической экспертизы (ст. 27 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

Финансирование общественной экологической экспертизы осуществляется за счет собственных средств общественных организаций (объединений), общественных экологических и других фондов, целевых добровольных денежных взносов граждан и организаций, а также за счет средств, выделяемых в соответствии с решением соответствующих органов местного самоуправления (ст. 29 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

16. Право рекомендовать своих представителей для участия в проведении государственной экологической экспертизы. Данное право является декларативным и не содержит прямого указания в законодательстве на обязанность включения в состав экспертной комиссии государственной экологической экспертизы представителей общественных объединений. Оно диссонирует с закрепленным в пункте 3 ст. 22 Федерального закона "Об экологической экспертизе" правом общественных организаций (объединений) участвовать в качестве наблюдателей через своих представителей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы и участвовать в проводимом ими обсуждении заключений общественной экологической экспертизы.

Однако возможность участия в государственной экологической экспертизе общественных объединений не исключается, но оно должно происходить в рамках действия других правовых механизмов.

В качестве примера закрепления в законе права рекомендовать представителей общественных организаций в проведении государственной экологической экспертизы может послужить норма статьи 14 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" о праве организаций, в том числе общественных организаций (объединений), рекомендовать своих представителей для участия в экспертизах ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения на стадии их размещения, проектирования, сооружения, эксплуатации и вывода из эксплуатации <372>.

--------------------------------

<372> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Одним из основных принципов экологической экспертизы в статье 3 Федерального закона "Об экологической экспертизе" является гласность, участие общественных организаций (объединений), учет общественного мнения.

Государственная экологическая экспертиза установленных законодательством объектов, в том числе повторная, проводится при условии соответствия формы и содержания представляемых заказчиком материалов требованиям Федерального закона "Об экологической экспертизе", установленному порядку проведения государственной экологической экспертизы и при наличии в составе представляемых документов, материалов обсуждений объекта государственной экологической экспертизы с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления (ст. 14 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

Граждане и общественные организации (объединения) в области экологической экспертизы имеют право:
- выдвигать предложения о проведении в соответствии с законом общественной экологической экспертизы хозяйственной и иной деятельности, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на данной территории;

- направлять в письменной форме федеральному органу исполнительной власти и органам государственной власти субъектов Российской Федерации аргументированные предложения по экологическим аспектам намечаемой хозяйственной и иной деятельности;

- получать от федерального органа исполнительной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, организующих проведение государственной экологической экспертизы конкретных объектов экологической экспертизы, информацию о результатах ее проведения;

- осуществлять иные действия в области экологической экспертизы, не противоречащие законодательству Российской Федерации (ст. 19 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

При подготовке заключения государственной экологической экспертизы экспертной комиссией государственной экологической экспертизы и при принятии решения о реализации объекта государственной экологической экспертизы должны рассматриваться материалы, направленные в экспертную комиссию государственной экологической экспертизы и отражающие общественное мнение.

Нарушениями законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе являются:
1) уклонение от представления федеральному органу исполнительной власти в области экологической экспертизы, органам государственной власти субъектов Российской Федерации и общественным организациям (объединениям), организующим и проводящим экологическую экспертизу, необходимых материалов, сведений и данных;

2) необоснованность материалов по учету выводов общественной экологической экспертизы и поступивших от органов местного самоуправления, общественных организаций (объединений), граждан аргументированных предложений по экологическим аспектам хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит государственной экологической экспертизе;

3) сокрытие от федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы, органов государственной власти субъектов Российской Федерации или от общественной организации (объединения), организующих проведение экологической экспертизы, необходимых сведений;

4) организация и (или) проведение экологической экспертизы неправомочными на то органами, организациями и общественными объединениями (ст. 30 Федерального закона "Об экологической экспертизе").

17. Право подавать в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, суд обращения об отмене решений о проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, об эксплуатации объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, об ограничении, о приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду. Требования об ограничении, приостановлении или прекращении деятельности юридических и физических лиц, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, рассматриваются судом или арбитражным судом (см. комментарий к ст. 80).

Нормы статьи 1065 ГК РФ являются материально-правовым основанием для судебной реализации рассматриваемого права и превентивной мерой в деле охраны окружающей среды. Определено, что опасность причинения вреда в будущем может явиться основанием к иску о запрещении деятельности, создающей такую опасность. Если причиненный вред является последствием эксплуатации предприятия, сооружения либо иной производственной деятельности, которая продолжает причинять вред или угрожает новым вредом, суд вправе обязать ответчика, помимо возмещения вреда, приостановить или прекратить соответствующую деятельность.

Суд может отказать в иске о приостановлении либо прекращении соответствующей деятельности лишь в случае, если ее приостановление либо прекращение противоречит общественным интересам. Отказ в приостановлении либо прекращении такой деятельности не лишает потерпевших права на возмещение причиненного этой деятельностью вреда <373>.

--------------------------------

<373> См.: часть вторая Гражданского кодекса Российской Федерации от 26 января 1996 г. N 14-ФЗ // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410.

18. Право предъявлять в суд иски о возмещении вреда окружающей среде - см. комментарий к ст. 11.

19. Право осуществлять другие предусмотренные законодательством права - см. комментарий к ст. 11.

К другим предусмотренным законодательством правам в области охраны окружающей среды можно отнести право на проведение общественного экологического контроля, осуществляемого общественными объединениями и иными некоммерческими организациями в соответствии с их уставами. Общественный контроль в области охраны окружающей среды (общественный экологический контроль) осуществляется в целях реализации права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращения нарушения законодательства в области охраны окружающей среды. Результаты общественного контроля в области охраны окружающей среды (общественного экологического контроля), представленные в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению в порядке, установленном законодательством (см. комментарий к ст. 68).

Также представители общественных объединений имеют право доступа в организацию, осуществляющую деятельность с использованием источников ионизирующего излучения, в порядке и на условиях, которые установлены законодательством Российской Федерации (ст. 24 Федерального закона от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения") <374>.

--------------------------------

<374> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

20. Общественные объединения и некоммерческие организации при осуществлении деятельности в области охраны окружающей среды обязаны соблюдать требования в области охраны окружающей среды. Общественные объединения и некоммерческие организации могут являться юридическими лицами. В таком случае при осуществлении деятельности в области охраны окружающей среды на них также распространяются требования, установленные нормами главы VII "Требования в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности" комментируемого Закона.

Этого же условия придерживается и судебная практика. Например, плата за загрязнение окружающей среды взимается с предприятий, учреждений, организаций и индивидуальных предпринимателей независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, на которой они основаны, согласно положениям комментируемого Закона <375>.

--------------------------------

<375> См.: Постановление Федерального арбитражного суда Северо-Кавказского округа от 27 июня 2007 г. N Ф08-3774/07-1522А "Плата за загрязнение окружающей среды взимается с предприятий, учреждений, организаций и индивидуальных предпринимателей независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, на которой они основаны, включая совместные предприятия с участием иностранных юридических лиц и граждан, которым предоставлено право ведения производственно-хозяйственной деятельности на территории РФ, согласно положениям Федерального закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды".

Для раскрытия указанной обязанности необходимо уяснить две правовые конструкции.

Первая: охрана окружающей среды - деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и 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 (далее также - природоохранная деятельность).

Вторая: требования в области охраны окружающей среды (далее также - природоохранные требования) - это предъявляемые к хозяйственной и иной деятельности обязательные условия, ограничения или их совокупность, установленные законами, иными нормативными правовыми актами, природоохранными нормативами, государственными стандартами и иными нормативными документами в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ст. 1).

При нарушении природоохранных требований деятельность, осуществляемая общественными и иными некоммерческими объединениями, может быть ограничена, приостановлена или прекращена в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

21. Статистическая справка. Являясь общероссийской общественной организацией, Общественный институт экологической экспертизы ведет работу на всей территории страны, имеет широкую филиальную сеть в регионах, которая продолжает развиваться. В настоящее время Институт имеет представительства в 51 субъекте Российской Федерации.
В установленном порядке организовано и проведено около 60 крупных экологических экспертиз, главными из которых являются, например, следующие:
- общественная экологическая экспертиза материалов "Технико-экономическое обоснование строительства (ТЭО) газопровода Ковыкта-Саянск-Иркутск" (апрель - май 2006 г.);
- общественная экологическая экспертиза материалов проекта на строительство скважин с платформы ЛУН-А на Лунском нефтегазоконденсатном месторождении (июль - август 2006 г.);
- общественная экологическая экспертиза по рассмотрению материалов проекта строительства многофункционального морского перегрузочного комплекса "Бронка" (июль 2009 г.);
- общественная экологическая экспертиза по рассмотрению материалов проекта "Приморский нефтеперерабатывающий завод мощностью 20 млн. т/год" (август 2010 г.);
- общественная экологическая экспертиза по рассмотрению материалов "Технико-экономическое обоснование (включая оценку воздействия на окружающую среду) ликвидации и консервации скважин и разработки месторождений на территории Боровского лесничества (не входящей в состав национального парка "Бузулукский бор")" (декабрь 2012 г. - январь 2013 г.) и др. <376>.

--------------------------------

<376> http://www.ecoex.ru/index.php?option=com_content&task=section&id=8&Itemid=32

Статья 13. Система государственных мер по обеспечению прав на благоприятную окружающую среду

Комментарий к статье 13
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В ней перечисляются общие начала обязанностей и ответственности органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц в области охраны окружающей среды.

Пункт 1 определяет обязанность органов государственной власти, местного самоуправления и должностных лиц оказывать содействие гражданам и их объединениям в реализации прав в области охраны окружающей среды, а тем самым устанавливает дополнительные гарантии защиты экологических прав граждан.

В пункте 2 говорится об обязанности органов государственной власти учитывать мнения населения или результаты референдума при размещении опасных производственных объектов, а также объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может причинить вред окружающей среде. Это является воплощением общеправового принципа гласности и закреплением начал демократии в сфере охраны окружающей среды и при принятии значимых с экономической и экологической точек зрения управленческих решений.

Пункт 3 определяет ответственность должностных лиц в случае создания ими препятствий гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав, предусмотренных законодательством. Таким образом, норма укрепляет начала законности и правопорядка в деятельности государственного аппарата, а также выполняет профилактическую функцию.

Перечень установленных обязанностей является открытым, поэтому действительный объем компетенции органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц можно определить, только проанализировав все законодательство, регулирующее систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, конституционные нормы, нормы об экологическом управлении и т.п. При этом необходимо учитывать, что комментируемый Закон имеет общий, базовый характер, а потому иные федеральные законы и подзаконные акты конкретизируют его положения применительно к предмету своего регулирования. Статья содержит нормы государственно-правового характера и, следовательно, корреспондирует с нормами Конституции Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является регламентация компетенции органов государственной власти в области охраны окружающей среды, а тем самым обеспечение единого подхода в экологическом нормотворческом направлении. Согласно статье 5 Конституции РФ ее федеративное устройство основано на разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Федерации и субъектов РФ. Помимо этого, целями статьи следует считать реализацию принципов законности, гласности, ответственности (и вины), а также обеспечение правопорядка в сфере экологического управления и установление дополнительных гарантий защиты экологических прав и иных законных интересов граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций.

Сфера действия статьи охватывает деятельность органов государственной власти по регулированию и реализации общественных отношений по охране окружающей среды, разнообразную по форме и юридическому значению.

Адресаты комментируемой статьи представляют в совокупности достаточно широкий круг лиц. В него входят как органы государственной власти, органы местного самоуправления, их должностные лица, так и граждане, общественные объединения и некоммерческие организации. Следует учитывать, что в силу пункта 2.1 статьи 1 Федерального закона от 12 января 1996 г. N 7-ФЗ "О некоммерческих организациях" <377> адресатами комментируемой статьи являются действующие на территории Российской Федерации структурные подразделения иностранных некоммерческих неправительственных организаций.

--------------------------------

<377> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 145.

3. Основные понятия. Большинство из терминов, исследуемых в комментируемой статье, раскрывается в иных главах закона, а также в статье 1 (в частности, такие понятия, как "окружающая среда", "охрана окружающей среды", "благоприятная окружающая среда", "вред окружающей среде" и т.п.). Поэтому здесь дано разъяснение понятия "должностное лицо".

В отечественной правовой доктрине под должностным лицом традиционно понимается лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в определенной сфере. Понятие "должностное лицо" имеет различный смысл в зависимости от того, нормами какой отрасли права устанавливается статус лиц, занимающих те или иные должности <378>.

--------------------------------

<378> См., напр.: должностное лицо фонда (п. 4 ст. 118 ГК РФ), имеющее право совершать нотариальное действие (п. 1 ст. 163 ГК РФ), органа государственной власти (ст. 16 ГК РФ), налогового органа (п. 5 ст. 90 НК РФ), должностное лицо организации (ст. 362 ТК РФ). См. также: примечания к статье 285 УК РФ и ст. 2.4 КоАП РФ.

По нашему мнению, наиболее полное представление о существующих подходах к понятию должностного лица дает статья 2.4 КоАП РФ. В примечании к ней указано: "Под должностным лицом в настоящем Кодексе следует понимать лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями осуществляющее функции представителя власти, то есть наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от него, а равно лицо, выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации". Согласно примечанию к указанной статье в качестве должностных лиц рассматриваются также совершившие административные правонарушения в связи с выполнением организационно-распорядительных или административно-хозяйственных функций руководители и другие работники иных организаций, лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, а также совершившие административные правонарушения, предусмотренные статьями 13.25, 14.24, 14.25, 14.55, 14.56, 15.17 - 15.22, 15.23.1, 15.24.1, 15.26.1, 15.26.2, 15.29 - 15.31, частью 9 статьи 19.5, статьей 19.7.3 КоАП РФ, члены советов директоров (наблюдательных советов), коллегиальных исполнительных органов (правлений, дирекций), счетных комиссий, ревизионных комиссий (ревизоры), ликвидационных комиссий юридических лиц и руководители организаций, осуществляющих полномочия единоличных исполнительных органов других организаций.

В статье 285 УК РФ понятие должностного лица раскрывается в примечании 1, согласно которому для целей главы 30 УК РФ должностными лицами "признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях, а также в Вооруженных Силах РФ, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации".

Среди должностных лиц можно условно выделить два их вида. К первому виду относится должностное лицо как индивидуальный субъект административного права, наделенное определенным административно-правовым статусом <379>. В силу этого статуса оно вступает в административно-правовые отношения либо по своему усмотрению, либо в силу нормативно закрепленной обязанности.

--------------------------------

<379> См.: Бахрах Д.Н., Россинский Б.В., Старилов Ю.Н. Административное право: Учебник. М.: Норма, 2007. С. 126.

Правовой статус субъектов административного права реализуется в четырех блоках правоотношений: организационно-управленческих, управленческих, административно-процессуальных и административно-деликтных <380>. Таким образом, и в настоящее время реализуется выработанный еще в советский период подход к пониманию должностного лица, выступающего в качестве представителя власти, наделенного полномочиями по осуществлению организационно-распорядительных функций и правами давать обязательные к исполнению указания лицам, не связанным с ним служебными отношениями, а также применять в отношении последних меры принуждения <381>.

--------------------------------

<380> Там же. С. 125.

<381> См., напр.: Комментарий к Уголовному кодексу РСФСР / Отв. ред. Г.З. Анашкин, И.И. Карпец, Б.С. Никифоров. М.: Юрид. лит., 1971. С. 368 - 369.

Ко второму виду должностных лиц относятся те, которые хотя и наделены полномочиями по осуществлению организационно-распорядительных и/или административно-хозяйственных функций, но не имеют права давать обязательные к исполнению указания лицам, не связанным с ними служебными отношениями, а также применять в отношении их меры принуждения.

Указанная классификация, кроме того, опирается на разделение сфер публичной власти и сфер реализации управленческих и сходных с ними функций в органах и структурах, не относящихся к публичной власти, например в коммерческих организациях. Этим, в частности, объясняется регулирование уголовной ответственности за злоупотребление полномочиями по статье 201 УК РФ (гл. 23 "Преступления против интересов службы в коммерческих и иных организациях") и ст. 285 УК РФ (гл. 30 "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления") <382>. Судебная практика исходит именно из этого <383>. Так, депутат представительного органа местного самоуправления, наделенный властными полномочиями и осуществляющий законодательную власть, является должностным лицом и обоснованно признан субъектом преступления, предусмотренного подп. "а" ч. 3 ст. 291.1, ч. 4 ст. 290 УК РФ <384>.

--------------------------------

<382> Подробнее см.: Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под ред. А.Э. Жалинского. 3-е изд. М.: Городец, 2010. С. 610 - 613, 877 - 923.

<383> См.: Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2000 г. N 6 "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе" // БВС РФ. 2000. N 4. С. 5 - 9.

<384> БВС РФ. 2009. N 1. С. 23 - 24.

Как правило, должностные лица наделяются специальными полномочиями по отношению к другим субъектам в определенных сферах по территориальному, функциональному или иным признакам. Согласно позиции Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ, изложенной в Определении от 30 мая 2007 г. по делу N 65-Г07-2, компетенция должностных лиц и порядок ее закрепления в сфере административного принуждения (привлечение к административной ответственности и применение мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях) могут устанавливаться только на основании федеральных законов.

Такая позиция в целом отражает подход законодателя к закреплению компетенции должностных лиц в специальных сферах (в связи с осуществлением определенной деятельности, нахождением на определенной территории и т.п.), где предусматриваются властно-распорядительные полномочия специального субъекта по отношению к субъектам, которые не находятся с ним во властно-подчиненных отношениях в любых других случаях, кроме предусмотренных федеральными законами.

Соответственно, для целей комментируемой статьи под должностными лицами следует понимать лиц, относящихся к первому виду (должностные лица - представители власти), права которых могут устанавливаться только федеральными законами <385>. Исходя из смысла части 2 ст. 11 полномочия, предусмотренные ею, могут предоставляться представителям государственных учреждений, находящихся в ведении органов государственной власти федерального и регионального уровня.

--------------------------------

<385> См.: Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 30 мая 2007 г. по делу N 65-Г07-2; Научно-практическое пособие по применению КоАП РФ / Под ред. П.П. Серкова. М.: Норма, 2006. С. 31 - 32.

4. Источники права. Обязанности органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и должностных лиц регулируются многими актами международного и российского права. Наиболее значимыми в целях толкования и применения статьи 13 комментируемого Закона являются Конституция РФ, Федеральные законы: от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <386>; от 19 июня 2004 г. N 54-ФЗ "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях" <387>; от 22 августа 1995 г. N 151-ФЗ "Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей" <388> и другие, а также конкретизирующие их подзаконные акты.

--------------------------------

<386> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

<387> СЗ РФ. 2004. N 25. Ст. 2485.

<388> СЗ РФ. 1995. N 35. Ст. 3503.

5. Обязанность оказывать содействие гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды. О классификации прав граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций - см. комментарий к ст. ст. 11 и 12.

Применительно к правам, закрепленным за любыми гражданами (ст. ст. 36, 37, 41, 42 Конституции РФ, ст. ст. 11, 12 комментируемого Закона и др.) <389>, а также закрепленным за специальными категориями субъектов, выделенными по профессиональному, территориальному (месту проживания) или иному признаку, устанавливается рассматриваемая обязанность органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, органов местного самоуправления и должностных лиц.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<389> См.: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 160 - 165.

Содействие в реализации прав граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций в области охраны окружающей среды реализуется через обязанности должностных лиц, в частности обязанности должностных лиц, осуществляющих государственный санитарно-эпидемиологический надзор, по рассмотрению обращений граждан и юридических лиц по вопросам санитарно-эпидемиологического благополучия населения и принятию соответствующих мер; осуществлению своей деятельности по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия населения во взаимодействии с общественными объединениями; оказанию содействия общественным объединениям в вопросах обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения и исполнения санитарного законодательства (ст. 52 Федерального закона "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения").

В рамках реализации прав граждан, общественных объединений на проведение митингов, демонстраций, шествий законодатель ввел институт уполномоченного представителя органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления, который обязан: присутствовать на публичном мероприятии; оказывать организатору публичного мероприятия содействие в его проведении; обеспечивать совместно с организатором публичного мероприятия и уполномоченным представителем органа внутренних дел общественный порядок и безопасность граждан, а также соблюдение законности при его проведении (ст. 13 Федерального закона "О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях").

Применительно к обязанности содействия гражданам, осуществляющим профессиональную деятельность, со стороны органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления обеспечивается содействие спасателям, привлеченным к проведению работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций, при их следовании для участия в проведении указанных работ и в ходе их проведения (ст. 26 Федерального закона "Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей").

6. Обязанность учета мнения населения или результатов референдума при принятии решения о размещении объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может причинить вред окружающей среде. В законодательстве закреплены различные формы выражения мнения населения: слушания, сходы, референдумы, общественная экологическая экспертиза и иные. Например, правом общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды, является организация и проведение в установленном порядке слушаний по вопросам проектирования, размещения объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может нанести вред окружающей среде, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан (см. комментарий к ст. 12).

Проекты нормативных объемов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду (предельно допустимые и временно согласованные), предельного использования (изъятия) природных ресурсов указанных нормативов разрабатываются предприятиями, учреждениями и организациями-природопользователями с учетом предложений органов местного самоуправления, научных учреждений, общественных организаций и мнения населения <390>.

--------------------------------

<390> См.: Постановление Правительства РФ от 3 августа 1992 г. N 545 "Об утверждении Порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов" // САПП РФ. 1992. N 6. Ст. 330.

Так как земельный участок является базисом при размещении объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может причинить вред окружающей среде, законодатель заложил в нормы статьи 31 ЗК РФ условия по учету мнения населения. Все это выражается в обеспечении выбора земельного участка на основе документов государственного кадастра недвижимости с учетом экологических, градостроительных и иных условий использования соответствующей территории и недр в ее границах. На органы местного самоуправления городских или сельских поселений возлагается обязанность по информированию населения о возможном или предстоящем предоставлении земельных участков для строительства. Соответственно, граждане, общественные организации (объединения), религиозные организации и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в решении вопросов, затрагивающих интересы населения, религиозных организаций при предоставлении земельных участков для строительства.

При предоставлении земельных участков в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Российской Федерации и этнических общностей для целей, не связанных с их традиционной хозяйственной деятельностью и традиционными промыслами, могут проводиться сходы, референдумы граждан по вопросам изъятия, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных или муниципальных нужд и предоставления земельных участков для строительства объектов, размещение которых затрагивает законные интересы указанных народов и общностей. Исполнительные органы государственной власти или органы местного самоуправления обязаны принимать решения о предварительном согласовании мест размещения объектов с учетом результатов таких сходов или референдумов <391>.

--------------------------------

<391> Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ // СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

7. Ответственность должностных лиц, препятствующих гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды. Общие положения об ответственности должностных лиц предусмотрены комментируемой статьей и подлежат применению с учетом положений нормативно-правовых актов, устанавливающих права и обязанности должностных лиц, уполномоченных осуществлять государственный экологический надзор, а также надзор в иных сферах деятельности.

Следует учитывать, что с принятием Федерального закона от 24 ноября 2014 г. N 361-ФЗ из текста пункта 3 исключено указание на наказуемость препятствования осуществлению деятельности в области охраны окружающей среды.

Действительно, граждане, общественные объединения и некоммерческие организации при осуществлении своей деятельности, в том числе в области охраны окружающей среды, обязаны соблюдать требования законодательства Российской Федерации в целом и требования в области охраны окружающей среды - в частности. Такие обязанности, например, предусмотрены пунктом 3 ст. 11 (в отношении граждан) и п. 2 ст. 12 (в отношении общественных объединений и некоммерческих организаций). Таким образом, деятельность в области охраны окружающей среды сопряжена с обязательностью исполнения многочисленных предписаний, предусмотренных действующим законодательством.

Перечень установленных обязанностей является открытым, поэтому действительный объем компетенции органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц можно определить, только проанализировав все законодательство, регулирующее систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, конституционные нормы, нормы об экологическом управлении и т.п. Требования должностных лиц по обеспечению выполнения гражданами, общественными объединениями и некоммерческими организациями установленных нормативными правовыми актами обязанностей зачастую рассматриваются как препятствие для осуществления их деятельности в целом, в том числе в области охраны окружающей среды.

В этой связи представляется, что новая редакция статьи уточняет сферу ее действия и предполагает ответственность должностных лиц за препятствие гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям именно в реализации их законных прав при условии, что последние соблюдают установленные законодательством ограничения и условия правомерности их деятельности. Необходимым условием наступления ответственности должностных лиц следует, очевидно, считать выход ими за пределы полномочий, установленных законодательством Российской Федерации (см. комментарий к ст. ст. 2, 5 - 10, 66, 75).

Видами юридической ответственности должностных лиц являются уголовная, административная и гражданско-правовая (деликтная).

Общее правило гражданско-правовой (деликтной) ответственности закреплено в статье 1069 ГК РФ; оно определяет, что "вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежит возмещению. Вред возмещается за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования".

Об уголовной ответственности должностных лиц, препятствующих гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды, - см. нормы главы 26 и некоторые нормы, содержащиеся в других главах УК РФ.

Об административной ответственности должностных лиц, препятствующих гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды, - см. нормы главы 8 и некоторые нормы, содержащиеся в других главах КоАП РФ.

О практике применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения - см. Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21. <392>.

--------------------------------

<392> Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21 "О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования" // Российская газета. 2012. 31 октября.

Глава IV. ЭКОНОМИЧЕСКОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ

ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания.
1. Вопросы для рассмотрения. Данные вопросы довольно сложны, так как требуют обращения к иным отраслям права и законодательства. При освоении предписаний данной главы необходимо обратить внимание на:

- перечень методов эколого-экономического регулирования, их содержание и значение;

- круг источников экологического права, регламентирующих условия и основания использования экономических инструментов, а также источников смежного (налогового, бюджетного, финансового, гражданского) законодательства;

- сущность и значение принципа "загрязнитель платит";

- виды негативного воздействия на окружающую среду, подлежащие оплате;

- порядок исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду;

- формы предпринимательской экологически значимой деятельности, а также способы ее поддержки со стороны государства;

- правовое регулирование, значение и механизмы осуществления экологического страхования.

2. Общий обзор главы. По первоначальному тексту Закона она состояла из пяти статей, но согласно Федеральному закону от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ статья 15 утратила силу. Затем с принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ <393> с 1 января 2015 г. утратила силу статья 14. Исключение статьи 14 выглядит довольно логичным. Действительно, отдельные методы, перечисленные в ней, по мнению специалистов, не являлись по своей сути экономическими, а представляли собой правовые инструменты (процедуры) (например, возмещение вреда окружающей среде, политико-организационные средства либо поддержка предпринимательской, инновационной деятельности). Столь же обоснованные возражения вызывает и отнесение экологического страхования к методам экономического, а не юридико-экономического (или даже правового вообще) регулирования. Еще более "выпадали" из перечня, данного в статье 14, разработка и особенно проведение мероприятий по охране окружающей среды, которые осуществляются далеко не всегда путем экономического регулирования.

--------------------------------

<393> Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ была введена статья 18.1 об экономическом стимулировании прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции. Кроме того, с 1 января 2016 г. вступает в силу новая редакция статьи 16 и одновременно с ней вступают в силу новые статьи 16.1 - 16.5. Положения исключенной статьи 14 о поддержке деятельности в сфере охраны окружающей среды получили развитие в новой редакции статьи 17 "Государственная поддержка хозяйственной и (или) иной деятельности, осуществляемой в целях охраны окружающей среды", существенно дополненной и расширенной.

Таким образом, в действующей редакции глава состоит из пяти статей, а с 1 января 2016 г. она будет включать уже 10 статей.

Ныне в главе содержатся нормы о методах экономического регулирования в области охраны окружающей среды, т.е. об экологическом планировании, прогнозировании, оценках различного рода, установлении платы за негативное воздействие на окружающую среду, лимитов на объемы такого воздействия, налогообложении и др.

В статье 16 установлены общие начала платности за негативное воздействие на окружающую среду с учетом классификации его видов, а также содержатся отсылочная норма о порядке исчисления и взимания платы и оговорка о возможности наряду с взиманием платы возлагать иные обязанности на субъектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

В соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ с 1 января 2016 г. вступает в силу новая редакция статьи 16 "Плата за негативное воздействие на окружающую среду", изложенная с учетом позиции Конституционного Суда РФ <394>. Одновременно с ней вступают в силу новые статьи 16.1 "Лица, обязанные вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду", 16.2 "Порядок определения платежной базы для исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду", 16.3 "Порядок исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду" <395>, 16.4 "Порядок и сроки внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду" и 16.5 "Контроль за правильностью исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду, полнотой и своевременностью ее внесения".

--------------------------------

<394> См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 5 марта 2013 г. N 5-П.

<395> Пункты 7 и 8 ст. 16.3 вступают в силу с 1 января 2019 г., п. п. 5 и 9 вступают в силу с 1 января 2020 г.

Статья 17 очень кратко формулирует норму об обязанности государства поддерживать предпринимательскую эколого-значимую деятельность путем налоговых и иных льгот.

В статье 18 определяются цели экологического страхования и его виды, а также содержится отсылочная норма о порядке осуществления экологического страхования.

Статья 18.1 содержит норму об экономическом стимулировании прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Основной целью в данном случае является упорядочение экономических методов и инструментов охраны окружающей среды. Она достигается путем их систематизации и выделения экономической составляющей в правовых средствах охраны окружающей среды.

Сфера действия норм главы IV затрагивает ту хозяйственную и иную деятельность, в ходе которой осуществляется негативное воздействие на состояние и качество окружающей среды, а также процессы планирования, прогнозирования, получения данных экономического характера для использования их в информационном обеспечении охраны окружающей среды и принятии ряда управленческих решений.

Адресатами статей, соответственно, являются собственники, владельцы предприятий и организаций, осуществляющие хозяйственную и иную деятельность, их должностные лица, на которых возложены функции по производственному контролю и информационному обеспечению, природоохранные органы и их должностные лица, налоговые органы, организации, осуществляющие экологическое страхование, иные субъекты права (подробнее см. комментарий к ст. ст. 14 - 18).

4. Основные понятия. Некоторые из них использовались в предыдущих главах Закона ("окружающая среда", "негативное воздействие", "выбросы", "атмосферный воздух", "сбросы", "загрязняющие вещества", "микроорганизмы" и т.д.). Многие встречаются впервые в тексте главы IV. В их числе "экономическое регулирование", "плата", "экологическое страхование", "лимиты", "экономическая оценка", "предпринимательская деятельность", "инновационная деятельность" и т.д.

5. История формирования норм главы IV. Методы и инструменты экономико-правового характера всегда использовались для охраны природы, но на протяжении долгого времени были подчинены принципам и системе социалистического планового хозяйства, т.е. с нынешних позиций были деформированными и, как показала практика, неэффективными.

Начиная с 90-х гг. прошлого века прежняя система и способы планирования стали заменяться разработкой федеральных и региональных целевых программ, была введена плата за негативное воздействие на окружающую среду, хотя реализация принципа "загрязнитель платит" наталкивалась на многочисленные трудности и даже оспаривалась в судебном порядке <396>. Кроме того, в стране была осуществлена налоговая реформа, учитывающая и интересы охраны окружающей среды <397>. Предприняты шаги в области экологического страхования. Обо всех этих изменениях в отечественной литературе написано довольно много <398>, хотя специалисты часто высказывают критические мнения и обосновывают необходимость дальнейшего развития системы и средств экономического регулирования охраны окружающей среды в России.

--------------------------------

<396> См.: решение Верховного Суда РФ от 12 февраля 2003 г. N ГКПИ-03-49.

<397> См.: НК РФ от 5 августа 2000 г. N 117-ФЗ // СЗ РФ. 2000. N 32. Ст. 3340.

<398> См., например: Петрова Т.В. Плата за пользование водными объектами в новом Водном кодексе РФ // Экологическое право. 2008. N 6. С. 27 - 30; Практический комментарий к Водному кодексу РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007; Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006.

Изменения, собственно, норм главы IV незначительны. Как уже отмечалось, в 2004 г. утратила силу ст. 15 (по причинам внеэкологического и внеэкономического характера). Кроме того, в пункты 1 и 3 ст. 16 были внесены изменения. Так, в настоящее время согласно п. 1 ст. 16 комментируемого Закона формы платы определяются Законом "Об охране окружающей среды" и иными федеральными законами, в отличие от прежней нормы, где формы платы за негативное воздействие на окружающую среду определялись только федеральными законами <399>. Согласно п. 3 ст. 16 комментируемого Закона порядок исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду устанавливается Правительством РФ, ранее же эта норма устанавливала иной порядок исчисления платежей. В 2011 году внесены изменения в абзац 2 пункта 1 ст. 16, также были введены понятия, касающиеся особенности взимания платежей. А 2013 году глава пополнилась ст. 18.1, регулирующей экономическое стимулирование прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции.

--------------------------------

<399> См.: Федеральный закон от 30 декабря 2008 г. N 309-ФЗ // СЗ РФ. 2009. N 1. Ст. 17.

6. Связи с иными нормами комментируемого Закона. Они, естественно, прослеживаются в отношении предписаний гл. I о понятиях и объектах окружающей среды, гл. II о полномочиях органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, поскольку ряд полномочий реализуется в области экономического регулирования охраны окружающей среды, гл. IX о контроле, гл. XIV об ответственности и др.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Проблемные ситуации порождаются необходимостью:

- "состыковать" экономические и экологические приемы оценки и использования информации о состоянии и качестве окружающей среды, природных ресурсов, природных и других объектов;

- найти достоверные и обеспечивающие полноту информации данные о результатах негативного воздействия на окружающую среду;

- обеспечить учет экологических и экономических интересов при разработке федеральных и региональных целевых программ, контроль за их исполнением;

- обеспечить рациональность и справедливость установления лимитов на выбросы и другие виды негативного воздействия на окружающую среду.

Трудности применения норм главы IV связаны с проблемами в подготовке специалистов (и тех, кто осуществляет предпринимательскую, хозяйственную и иную деятельность, и тех, кто должен контролировать эту деятельность), а также с незавершенностью процессов формирования рыночной системы в стране, с большой затратностью осуществления мероприятий по охране окружающей среды, наконец, с недостаточной пока разработанностью сегмента экологического законодательства, который регулирует использование экономических инструментов.

Статья 14. Утратила силу с 1 января 2015 г. - Федеральный закон от 21.07.2014 N 219-ФЗ.

Комментарий к статье 14
Статья состояла из одного развернутого пункта и определяла методы экономического регулирования в области охраны окружающей среды. Установленный данной статьей перечень методов экономического регулирования был открытый, поскольку иные методы экономического регулирования по совершенствованию и эффективному осуществлению охраны окружающей среды предусматриваются в различных законодательных актах.

Статья 15. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Комментарий к статье 15
Данная статья содержала отсылочную норму о разработке федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации, целевых программ в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации и мероприятий по охране окружающей среды, которые должны разрабатываться в целях их планирования, разработки и осуществления, порядок разработки, финансирования и реализации которых устанавливается в соответствии с законодательством РФ.

Статья 16. Плата за негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 16
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из четырех пунктов и устанавливает платность негативного воздействия на окружающую среду (п. 1); виды негативного воздействия (п. 2); содержит отсылочную норму о порядке исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду (п. 3). В пункте 4 реализуется принцип неотвратимости ответственности: внесение платы не освобождает субъектов хозяйственной и иной деятельности от выполнения мероприятий по охране окружающей среды и возмещения вреда окружающей среде.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Конструкция и содержание данной статьи свидетельствуют о том, что основной целью содержащихся в ней предписаний является легитимация принципа "загрязнитель платит".

Сфера действия норм, содержащихся в комментируемой статье, распространяется на отношения и поведение, приводящие к негативному воздействию на окружающую среду.

В качестве адресатов предписаний данной статьи названы субъекты хозяйственной деятельности. Вместе с тем Порядок определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 <400>, устанавливает более конкретный перечень лиц, на которых распространяются предписания данной статьи: это предприятия, учреждения, организации, иностранные юридические и физические лица, осуществляющие любые виды деятельности на территории РФ, связанные с природопользованием. В круг адресатов входят также природоохранные, правоохранительные, налоговые органы, их должностные лица.

--------------------------------

<400> САПП РФ. 1992. N 10. Ст. 726.

3. Основные понятия. К ним относятся: "плата за негативное воздействие на окружающую среду", "виды негативного воздействия на окружающую среду", "установление платы за такое воздействие", "порядок исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду". Кроме того, в статье используются термины, широко применяемые в комментируемом Законе, такие как "негативное воздействие", "мероприятия по охране окружающей среды", "возмещение ущерба". Они раскрываются далее при характеристике содержания и особенностей реализации принципа платности за загрязнение окружающей среды и другие виды негативного воздействия на нее.

4. Понятие платы за негативное воздействие на окружающую среду. Данный вид платежа относится к обязательным неналоговым платежам. Т.В. Петрова приводит убедительную теоретическую аргументацию в пользу неналогового характера платы за загрязнение окружающей среды. Ее доводы базируются на следующих положениях:

- во-первых, на компенсационном характере платы за загрязнение окружающей среды, ее соотношении (хотя и неполном) с размерами вреда, причиняемого окружающей среде выбросами, иными видами воздействия. Данная функция платы обеспечивается путем установления целевого характера ее использования на осуществление мероприятий природоохранного характера;

- во-вторых, на возмездном характере отношений, связанных со взиманием данной платы, что отличает ее от налоговых, индивидуально безвозмездных отношений;

- в-третьих, на понимании платы за загрязнение как элемента экологических, а не налоговых отношений <401>.

--------------------------------

<401> См.: Петрова Т.В. Правовые проблемы экономического механизма охраны окружающей среды. М., 2000. С. 115.

Пример: в судебной практике нет однозначного ответа относительно правовой природы платы за загрязнение окружающей среды. Высшие судебные органы сформулировали различные правовые позиции, взаимоисключающие друг друга.
Так, Верховным Судом Российской Федерации было принято решение от 28 марта 2002 г. N ГКПИ2002-178 "О признании незаконным (недействительным) Постановления Правительства Российской Федерации от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" <402>, в котором Суд пришел к выводу, что плата за негативное воздействие на окружающую среду по своей правовой природе обладает всеми признаками налога, перечисленными в ст. 8 НК РФ.

--------------------------------

<402> Налоговый вестник. 2002. N 12 (извлечения).

В свою очередь, Конституционный Суд РФ в Определении от 10 декабря 2002 г. N 284-О <403> указал, что платежи за негативное воздействие на окружающую среду как необходимое условие получения юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями права осуществлять хозяйственную и иную деятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую среду, являются обязательными публично-правовыми платежами (в рамках финансово-правовых отношений) за осуществление государством мероприятий по охране окружающей среды и ее восстановлению от последствий хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное на нее влияние в пределах установленных государством нормативов такого допустимого воздействия. Они носят индивидуально-возмездный и компенсационный характер и являются по своей правовой природе не налогом, а фискальным сбором.

--------------------------------

<403> Вестник Конституционного Суда РФ. 2003. N 2.

После принятия КС РФ Определения N 284-О в Бюджетный кодекс РФ были внесены изменения, в соответствии с которыми платежи за негативное воздействие на окружающую среду были отнесены к неналоговым доходам бюджета (ст. ст. 51, 57, 62 БК РФ).

Контроль за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью уплаты, начисление, учет, взыскание и принятие решений о возврате (зачете) излишне уплаченных (взысканных) платежей в бюджет, пеней и штрафов по ним осуществляют администраторы доходов. Начиная с 2005 г. контроль за правильностью исчисления и своевременностью уплаты данных платежей осуществляет исключительно Ростехнадзор.

Соответственно, на данные платежи не распространяются и нормы НК РФ, позволяющие взыскивать недоимку в бесспорном порядке (ст. 46 НК РФ).

Таким образом, если плата за негативное воздействие на окружающую среду плательщиком не внесена в бюджет, взыскать ее можно только в судебном порядке. Об этом свидетельствует и арбитражная практика (см., например, Постановление ФАС СЗО от 28 октября 2005 г. N А66-568/2005).

5. Правовая основа. Установление и взимание платы за негативное воздействие на окружающую среду регулируются в комментируемом Законе, а также:

1) в Федеральном законе от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <404>;

--------------------------------

<404> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

2) в Постановлениях Правительства РФ:

- от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" <405>;

--------------------------------

<405> СААП РФ. 1992. N 10. Ст. 726.

- от 30 июля 2004 г. N 401 "О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору" <406>;

--------------------------------

<406> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

- от 2 марта 2000 г. N 183 "О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него" <407>;

--------------------------------

<407> СЗ РФ. 2000. N 11. Ст. 1180.

- от 12 июня 2003 г. N 344 "О нормативах платы за выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ стационарными и передвижными источниками, сборы загрязняющих веществ в поверхностные и подземные водные объекты, размещение отходов производства и потребления" <408>;

--------------------------------

<408> СЗ РФ. 2003. N 25. Ст. 2528.

3) в Приказах Ростехнадзора:

- от 8 июня 2006 г. N 557 "Об установлении сроков уплаты платы за негативное воздействие на окружающую среду" <409>;

--------------------------------

<409> Российская газета. 2006. 28 июля.

- от 2 августа 2005 г. N 545 "Об утверждении порядка постановки на учет плательщиков платы за негативное воздействие на окружающую среду в территориальных органах Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору" <410>;

--------------------------------

<410> Документ опубликован не был.

- от 24 ноября 2005 г. N 867 "О ведении территориальными органами Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" <411>;

--------------------------------

<411> Документ опубликован не был.

- от 5 апреля 2007 г. N 204 "Об утверждении формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду и порядка заполнения и представления формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду" <412>;

--------------------------------

<412> БНА. 2007. 30 июля.

4) в Приказе Министерства природных ресурсов и экологии РФ от 5 августа 2013 г. N 274 "Об утверждении инструктивно-методических указаний по взиманию платы за выбросы загрязняющих веществ, образующихся при сжигании на факельных установках и (или) рассеивании попутного нефтяного газа" <413>;

--------------------------------

<413> БНА. 2014. N 3.

5) в письмах Ростехнадзора:

- от 28 августа 2006 г. N 04-09/599 "Расчет платы за загрязнение отходов производства" <414>;

--------------------------------

<414> Нормативные акты для бухгалтера. 2006. N 18.

- от 12 февраля 2007 г. N 04-09/169 "О плате за негативное воздействие на окружающую среду" <415>.

--------------------------------

<415> Нормативные акты для бухгалтера. 2007. N 9.

6. Плательщики. Это предприятия, учреждения, организации, иностранные юридические и физические лица, осуществляющие любые виды деятельности на территории РФ, связанные с природопользованием.

Пример: в Постановлении Президиума ВАС РФ от 17 марта 2009 г. N 14561/08 по делу N А32-330/2008-13/3-3АЖ <416> определена правовая позиция по вопросу о субъектах, которые могут признаваться плательщиками платы за негативное воздействие на окружающую среду. Как указал Суд, обязанность по внесению платы за негативное воздействие на окружающую среду возложена на физических и юридических лиц только в том случае, если в результате их деятельности происходит такое воздействие на окружающую среду, которое подпадает под виды негативного воздействия, установленные в Законе об охране окружающей среды.

--------------------------------

<416> Вестник ВАС РФ. 2009. N 6.

7. Объект платы. Таковым являются негативные воздействия на окружающую природную среду: выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ, сбросы загрязняющих веществ в поверхностные водные объекты, подземные водные объекты и на водосборные площади, размещение отходов производства и потребления. Природопользователи обязаны получить разрешение на выбросы, сбросы, размещение промышленных и иных опасных отходов в территориальном органе Минприроды РФ.

База платы - объемы загрязнений.

8. Ставки платы. Базовые нормативы платы устанавливаются по каждому ингредиенту загрязняющего вещества (отхода), виду вредного воздействия с учетом степени опасности их для окружающей природной среды и здоровья населения.

Для отдельных регионов и бассейнов рек устанавливаются коэффициенты к базовым нормативам платы, учитывающие экологические факторы - природно-климатические особенности территорий, значимость природных и социально-культурных объектов.

Дифференцированные ставки платы определяются умножением базовых нормативов платы на коэффициенты, учитывающие экологические факторы.

Базовые нормативы устанавливаются в рублях за единицу измерения в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 12 июня 2003 г. N 344. Так, например, нормативы платы за выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ передвижными источниками (для различных видов топлива) установлены в следующих размерах (в рублях).

Таблица 3

	Вид топлива
	Единица измерения
	Нормативы платы за 1 единицу измерения

	Бензин неэтилированный
	тонна
	1,3

	Дизельное топливо
	тонна
	2,5

	Керосин
	тонна
	2,5

	Сжатый природный газ
	тысяча куб. метров
	0,7

	Сжиженный газ
	тонна
	0,9


Таким образом, организация, признанная плательщиком платы за негативное воздействие на окружающую среду, должна рассчитывать платежи путем умножения соответствующих нормативов (для неэтилированного бензина - 1,3 руб./тонна) на количество израсходованного за отчетный период (квартал) топлива, а также на установленные соответствующими нормативными правовыми актами поправочные коэффициенты к нормативам платы.

С 1 января 2015 г. вступили в силу изменения в Постановление Правительства РФ от 12 июня 2003 г. N 344, согласно которым увеличивается плата за негативное воздействие на окружающую среду в 2015 - 2017 годах. Индексация нормативов определена в Постановлении от 19 ноября 2014 г. N 1219 <417>. Так, к плате за выбросы в атмосферный воздух, установленной Постановлением Правительства РФ от 12 июня 2003 г. N 344 (за выбросы аммиака, ацетона и др.), применяются коэффициенты: 2,45 - в 2015 году; 2,56 - в 2016 году; 2,67 - в 2017 году.

--------------------------------

<417> СЗ РФ. 2014. N 48. Ст. 6859.

Плата за выбросы, установленная Постановлением от 1 июля 2005 г. N 410 (в том числе сажа, этиленимин), увеличивается на коэффициенты: 1,98 - в 2015 году; 2,07 - в 2016 году; 2,16 - в 2017 году.

Базовые нормативы платы устанавливаются: в пределах допустимых нормативов; в пределах установленных лимитов (временно согласованных нормативов).

9. Сроки уплаты. Они определены Приказом Ростехнадзора от 8 июня 2006 г. N 557 "Об установлении сроков уплаты платы за негативное воздействие на окружающую среду" <418> не позднее 20 числа месяца, следующего за отчетным периодом.

--------------------------------

<418> Российская газета. 2006. 28 июля.

Отчетным периодом признается календарный квартал.

10. Порядок расчета платы. Форма расчета платы и порядок ее заполнения утверждены Приказом Ростехнадзора от 5 апреля 2007 г. N 204 "Об утверждении формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду и порядка заполнения и представления формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду" <419>. Расчет представляется в одном экземпляре в территориальные органы Росприроднадзора по местонахождению стационарного объекта или по месту государственной регистрации передвижного объекта негативного воздействия. Если объекты, оказывающие негативное воздействие, находятся в разных субъектах Российской Федерации, подаются отдельные расчеты. При эксплуатации на территории одного субъекта Российской Федерации более чем одного объекта негативного воздействия расчет платы по данным объектам включают в единый расчет.

--------------------------------

<419> БНА. 2007. 30 июля.

11. Порядок постановки на учет. Этот порядок определен Приказом Ростехнадзора от 2 августа 2005 г. N 545 "Об утверждении порядка постановки на учет плательщиков платы за негативное воздействие на окружающую среду в территориальных органах Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору" <420>. Так, постановке на учет подлежат юридические лица (в том числе иностранные юридические лица) и иностранные физические лица, являющиеся плательщиками платы за негативное воздействие на окружающую среду.

--------------------------------

<420> Документ опубликован не был.

Постановка плательщика на учет осуществляется территориальными органами Федеральной службу по надзору в сфере природопользования согласно Постановлению Правительства РФ от 13 сентября 2010 г. N 717.

Плательщик подлежит постановке на учет в территориальных органах Росприроднадзора по местонахождению каждого стационарного объекта негативного воздействия и по месту государственной регистрации каждого передвижного объекта негативного воздействия. В случае если у плательщика имеется более одного объекта негативного воздействия, плательщик ставится на учет по каждому объекту отдельно.

12. Распределение платы в бюджетной системе. Бюджетным кодексом РФ установлены нормативы распределения платы за негативное воздействие на окружающую среду в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации в размере:

20% - в федеральный бюджет (ст. 51);

40% - в бюджеты субъектов Российской Федерации (ст. 57);

80% - в бюджеты городов Москвы и Санкт-Петербурга (ст. 57);

40% - в бюджеты муниципальных районов и городских округов (ст. 62).

13. Юридические последствия. Внесение платы не освобождает субъектов хозяйственной и иной деятельности от выполнения мероприятий по охране окружающей среды и возмещения вреда окружающей среде. Это положение комментируемой статьи разграничивает сферы реализации двух принципов экологического права: "загрязнитель платит" и неотвратимость ответственности. Оба принципа применяются совместно, не исключают и не противоречат друг другу.

14. Спорные вопросы. В Постановлении Конституционного Суда РФ от 5 марта 2013 г. N 5-П обозначены важные позиции Конституционного Суда РФ по вопросу внесения платы за размещение отходов.

Поводом к рассмотрению дела послужила жалоба ООО "Тополь" (далее - общество), которое обязали внести плату за размещение в 2009 г. на принадлежащем ему полигоне твердых бытовых отходов, принятых по гражданско-правовым договорам от сторонних организаций и индивидуальных предпринимателей.
При этом в силу отсутствия у общества утвержденных нормативов образования отходов и лимитов на их размещение (в части принятых отходов) при расчете платы был применен пятикратный повышающий коэффициент.
Конституционный Суд РФ проверил конституционность ст. 16 Федерального закона "Об охране окружающей среды" и Постановления Правительства РФ "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия", на основании которых обществу были предъявлены указанные требования.
Из ст. 16 комментируемого Федерального закона следует, что размещение отходов производства и потребления является платным. Однако действующим законодательством четко не определен адресат обязанности по внесению платы за негативное воздействие на окружающую среду (НВОС). Правоприменительная практика по данному вопросу также неоднозначна.
Требование, предъявленное обществу, отчасти обусловлено позицией Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ (Постановление от 17 марта 2009 г. N 14561/08), согласно которой деятельность по размещению отходов носит специализированный характер и осуществляется в специально оборудованных местах, а потому субъектом платы за негативное воздействие на окружающую среду является именно юридическое лицо или индивидуальный предприниматель, в собственности (владении, пользовании) которого находятся предназначенные для размещения отходов объекты.
Конституционный Суд РФ признал указанные выше правовые нормы не соответствующими Конституции Российской Федерации в той мере, в какой они:
- допускают взимание платы со специализированных организаций за размещение в 2009 году отходов, образованных в результате хозяйственной и иной деятельности других организаций, на основании гражданско-правовых договоров, заключая которые стороны исходили из того, что внесение платы является обязанностью той организации, в результате деятельности которой образовались отходы;
- позволяют применять пятикратный повышающий коэффициент за сверхлимитное размещение отходов производства и потребления в отношении специализированной организации в случаях, когда размещаемые отходы образовались в результате хозяйственной и иной деятельности других организаций.
Федеральному Собранию и Правительству РФ поручено внести в действующее правовое регулирование изменения, которые обеспечивали бы стимулирующую функцию пятикратного повышающего коэффициента за сверхлимитное размещение отходов производства и потребления.
При этом в резолютивной части Постановления не указано на необходимость четкого определения субъекта платы за НВОС и внесения соответствующих изменений в действующие нормативные правовые акты.
Конституционный Суд РФ также подчеркнул, что требования организаций, хозяйственная и иная деятельность которых привела к образованию отходов, о возврате внесенной ими в бюджет за последние три года платы за негативное НВОС не могут рассматриваться как согласующиеся с конституционной обязанностью сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам <421>.

--------------------------------

<421> http://www.geotochka.ru/index.php?option=com_content&view=article&id=1442:2013-04-19-16-02-14&catid=13:2010-08-04-13-40-27&Itemid=55

Статья 16.1. Лица, обязанные вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 16.1
1. Общий обзор статьи. Введением рассматриваемой нормы законодатель окончательно отказался от налоговой концепции платы за воздействие на окружающую среду. По сути, получила развитие позиция законодателя об исключении из части первой Налогового кодекса РФ норм об экологическом налоге и, соответственно, возможности принятия и введения налогового механизма реализации платы за негативное воздействие на окружающую среду.

Комментируемая статья впервые на законодательном уровне определяет круг лиц, обязанных вносить данный вид платежей. До введения в действие данной нормы действует норма, установленная Постановлением Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия на окружающую среду", в соответствии с которым указанный Порядок распространяется на предприятия, учреждения, организации, иностранных юридических и физических лиц, осуществляющих любые виды деятельности на территории Российской Федерации, связанные с природопользованием. Данное Постановление направлено на реализацию п. 3 ст. 16 комментируемого Закона, в соответствии с которой порядок исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду устанавливается Правительством Российской Федерации.

Названная норма Постановления N 632 порождала споры о квалификации субъектов, обязанных вносить платежи. В литературе высказывалось мнение о том, что названное Постановление сужает круг субъектов, обязанных вносить данный вид платежа, относя к ним только юридические лица (организации), что противоречит целям ст. 16 комментируемого Закона. Судебная практика развивалась по пути иного толкования названного Постановления, относя к плательщикам физических и юридических лиц, деятельность которых оказывает негативное воздействие на окружающую среду, которое подпадает под виды негативного воздействия в соответствии со ст. 16 комментируемого Закона <422>.

--------------------------------

<422> См.: Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 2 ноября 2010 г. по делу N А15-407/2010.

В ст. 16.1 указаны в качестве плательщиков не только юридические лица, но и индивидуальные предприниматели, за исключением лиц, осуществляющих хозяйственную и иную деятельность исключительно на объектах IV категории.

Статья состоит из трех пунктов. В первом указаны категории субъектов, обязанных вносить плату. Во втором пункте определяются правовые предпосылки признания субъекта деятельности в качестве плательщика данного вида платежа, а именно их государственный учет. В третьем пункте содержится бланкетное уточнение, предусматривающее исключение из сферы действия комментируемой статьи порядка учета плательщиком платы за сброс загрязняющих веществ через централизованные системы водоснабжения. Данные отношения регулируются Федеральным законом от 7 декабря 2011 г. N 416-ФЗ "О водоснабжении и водоотведении" (далее - Закон N 416).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели состоят в упорядочении системы законодательства, устанавливающего статус плательщиков данного вида платежа.

Сфера действия норм статьи затрагивает поведение, непосредственно связанное с квалификацией той или иной деятельности в качестве основания возложения обязанности внесения платы, и отношения, существующие в связи с реализацией норм природоресурсного и иного законодательства при определении субъекта платы.

Адресатами статьи являются субъекты публичной власти, уполномоченные осуществлять администрирование данных платежей, а также индивидуальные предприниматели и юридические лица, деятельность которых связана с негативным воздействием на окружающую среду.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины ("законодательство", "государственный учет", "юридические лица", "индивидуальные предприниматели" и др.) и специально-экологические - "негативное воздействие на окружающую среду", "объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду" (см. комментарий к ст. 1), "отходы", "твердые коммунальные отходы", "обращение с отходами", "оператор по обращению с отходами", "водоснабжение", "водоотведение".

Понятие "отходы" определено в ст. 1 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89 <423> (далее - Закон N 89), в соответствии с которой отходы производства и потребления (далее - отходы) - вещества или предметы, которые образованы в процессе производства, выполнения работ, оказания услуг или в процессе потребления, которые удаляются, предназначены для удаления или подлежат удалению в соответствии с названным Федеральным законом.

--------------------------------

<423> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

Данная правовая характеристика отходов отличается от правового определения указанной категории в европейском праве, которое рассматривает названное понятие в более широком значении, охватывающем также и отходы, предусмотренные для переработки <424>. Таким образом, в законодательстве России получила отражение субъективная концепция в определении данного понятия, основанная на признании юридического значения субъективного намерения лица, в результате деятельности которого образовались остаточные вещества и предметы, удалить их либо обязанности удаления отходов в силу их опасности.

--------------------------------

<424> Дубовик О.Л., Кремер Л., Люббе-Вольф Г. Экологическое право: Учебник. М.: Эксмо, 2005. С. 697.

Указанный Закон N 89 содержит также определение понятия "твердые коммунальные отходы", под которыми понимают отходы, образующиеся в жилых помещениях в процессе потребления физическими лицами, а также товары, утратившие свои потребительские свойства в процессе их использования физическими лицами в жилых помещениях в целях удовлетворения личных и бытовых нужд. К твердым коммунальным отходам также относятся отходы, образующиеся в процессе деятельности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и подобные по составу отходам, образующимся в жилых помещениях в процессе потребления физическими лицами. Данное понятие было введено в Закон N 89 Федеральным законом от 24 декабря 2014 г. N 458 (далее - Закон N 458) в целях объединения отходов потребления, образовавшихся в результате деятельности физических и юридических лиц в одну классификационную группу по их объективным признакам.

Термин "обращение с отходами" определен Законом N 89 как деятельность по сбору, накоплению, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов. При этом Законом N 458 из числа способов обращения с отходами исключено использование и введены два новых - обработка и утилизация (изменения вступили в силу с 1 января 2015 г.).

Оператор по обращению с твердыми коммунальными отходами - индивидуальный предприниматель или юридическое лицо, осуществляющие деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, захоронению твердых коммунальных отходов. Комментируемая норма относит данного субъекта к специальной категории лиц, обязанных вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду.

Термины "водоснабжение" и "водоотведение (канализация)" определены в ст. 2 Закона N 416, в соответствии с которой водоснабжение - водоподготовка, транспортировка и подача питьевой или технической воды абонентам с использованием централизованных или нецентрализованных систем холодного водоснабжения (холодное водоснабжение) или приготовление, транспортировка и подача горячей воды абонентам с использованием централизованных или нецентрализованных систем горячего водоснабжения (горячее водоснабжение); водоотведение - это организация водопроводно-канализационного хозяйства.

4. Реализация принципа "загрязнитель платит".
Принцип "загрязнитель платит" впервые получил правовое закрепление в документах Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), а затем был воспринят Европейским сообществом в качестве основополагающего принципа государственной экологической политики <425>.

--------------------------------

<425> Петрова Т.В. Правовые проблемы экономического механизма охраны окружающей среды. М.: Зерцало, 2000. С. 89 - 90.

Данный принцип получил признание в качестве одного из основных принципов международного права. В основу этого принципа положена экономическая идея интернализации расходов извне, т.е. в силу обязанности предотвращения вреда. Платит за причинение вреда тот, кто за него ответственен, но не налогоплательщик <426>. Таким образом, в международном праве данный принцип трактуется в значении юридической ответственности за загрязнение.

--------------------------------

<426> Дубовик О.Л., Кремер Л., Люббе-Вольф Г. Указ. соч. С. 138.

В российском законодательстве получила отражение иная трактовка данного принципа, который понимается как возложение обязанности платы за загрязнение на субъекта, осуществляющего выбросы и сбросы загрязняющих веществ в процессе производственной деятельности, т.е. независимо от факта правонарушения. Понятия "плательщик платы" и "лицо, несущее ответственность за загрязнение" неравнозначны, т.к. законодатель разделяет основания юридической ответственности и основания платы за загрязнение окружающей среды.

Процесс интернализации экологических издержек осуществляется в рамках государственного экономического регулирования. В российском праве платежи за негативные воздействия являются одной из правовых форм реализации принципа "загрязнитель платит" наряду с такими формами, как "страховые платежи", "компенсационные выплаты населению, проживающему в зоне экологического бедствия", иными формами.

Субъектами платы являются лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность, связанную с загрязнением и иным воздействием на окружающую среду. Обязанность внесения платы не обусловлена характером деятельности (коммерческим или некоммерческим). Комментируемая статья не предусматривает оснований освобождения от платы за негативное воздействие по данному основанию. Таким образом, окончательно разрешен вопрос о признании в качестве субъектов, обязанных вносить данные платежи, любых юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, чья деятельность связана с негативным воздействием на окружающую среду.

К числу названных субъектов законодатель относит и организации, финансируемые за счет бюджетов различных уровней. Ранее Постановление Правительства РФ N 632 предусматривало право органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления освобождать от названной платы некоторые бюджетные организации социальной и культурной сферы, а также организации, финансируемые из федерального бюджета РФ, бюджетов субъектов РФ. 14 мая 2009 г. Конституционный Суд РФ признал противоречащим Конституции РФ подпункт "б" пункта 4 Постановления Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632. Указанное положение Постановления Правительства РФ признано Конституционным Судом РФ не соответствующим статьям 10, 19 (часть 1), 58 и 115 (часть 1) Конституции РФ. Названная норма утратила силу с 1 января 2010 года.

Плательщики платы за негативное воздействие на окружающую среду ставятся на учет в соответствии с Приказами Ростехнадзора от 2 августа 2005 г. N 545 "Об утверждении порядка постановки на учет плательщиков платы за негативное воздействие на окружающую среду в территориальных органах Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору" и от 24 ноября 2005 г. N 867 "О ведении территориальными органами Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" по каждому объекту, оказывающему негативное воздействие на окружающую среду: стационарному и/или передвижному (транспортные средства и др., работающие на бензине, дизельном топливе, керосине, сжиженном (сжатом) нефтяном или природном газе). С 1 января 2016 года плата за негативное воздействие устанавливается только в отношении стационарных источников (п. 3 ст. 16.2 комментируемого Закона).

При применении документа следует учитывать, что в связи с передачей Федеральной службе по надзору в сфере природопользования полномочий в части, касающейся ограничения негативного техногенного воздействия, функции по администрированию платы за негативное воздействие на окружающую среду осуществляет Росприроднадзор.

Освобождены от исполнения обязанности внесения платы только те субъекты (организации и предприниматели), которые осуществляют деятельность исключительно на объектах IV категории. Ранее такая льгота не была законодательно предусмотрена.

5. Взаимосвязь правовых норм. Платежи за негативное воздействие являются формой компенсации предотвращенного вреда. Причинение реального вреда окружающей среде в результате деятельности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей не освобождает от обязанности внесения платежей за негативное воздействие.

В силу различного экономического содержания названных платежей законодатель предусматривает правило, в соответствии с которым внесение платы не освобождает от ответственности за причинение вреда. В свою очередь, применение ответственности за причиненный экологический вред также осуществляется наряду с исполнением обязанности по внесению платежей.

Гражданское законодательство предусматривает возмещение вреда, причиненного правомерными действиями, но только в случаях, прямо предусмотренных законом (п. 2 ст. 1064 ГК РФ). Не вызывает сомнений, что в большей степени правомерное причинение встречается в экологических отношениях <427>. В правовой литературе эти меры получили название "экономическая ответственность" <428>.

--------------------------------

<427> См.: Криволапова Л.В. Правовое обеспечение возмещения вреда, причиненного экологическим правонарушением: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. С. 12.

<428> Масевич М.Г. Имущественная ответственность за нарушения законодательства об охране природы / Материалы Межреспубликанской научной конференции "Проблемы совершенствования экологического законодательства и эффективность его реализации". М.: Изд-во ВНИИ СЗ, 1993.

Законодательное определение понятия "вред окружающей среде" ограничено такими показателями вреда, как деградация естественных экологических систем и истощение природных ресурсов (ст. 1 Закона N 7). Только при выявлении названных признаков вред окружающей среде приобретает реальный характер и квалифицируется как условие гражданско-правовой ответственности.

На основе комплексного анализа экологического и гражданского законодательства решается вопрос о статусе арендатора земельного участка в качестве плательщика данного платежа.

В отношении отходов, образованных арендатором, вопрос о том, кто является плательщиком данного вида платежа, рассматривается в зависимости от статуса собственника отходов. Вопрос о юридической судьбе отходов, образованных в результате деятельности арендатора, специально не регулируется гражданским законодательством. В то же время вопрос собственности на отходы может быть оговорен в договоре аренды между сторонами.

Если такой вопрос не урегулирован в договоре аренды между сторонами, то следует руководствоваться Федеральным законом от 24 июля 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" (далее - Закон N 89-ФЗ). Согласно пункту 1 статьи 4 Закона N 89-ФЗ право собственности на отходы принадлежит собственнику сырья, материалов, полуфабрикатов, иных изделий или продуктов, а также товаров (продукции), в результате использования которых эти отходы образовались.

Согласно пункту 2 статьи 4 Закона N 89-ФЗ право собственности на отходы может быть приобретено другим лицом на основании договора купли-продажи, мены, дарения или иной сделки об отчуждении отходов. В случае если отходы согласно пункту 4 статьи 4 Закона N 89-ФЗ брошены собственником или иным образом оставлены им с целью отказаться от права собственности на них, лицо, в собственности, владении либо в пользовании которого находится земельный участок, водоем или иной объект, где находятся брошенные отходы, может обратить их в свою собственность, приступив к их использованию или совершив иные действия, свидетельствующие об обращении их в собственность в соответствии с гражданским законодательством.

Брошенные арендатором отходы, например оставленные в мусорном контейнере арендодателя, становятся собственностью последнего.

Таким образом, арендатор вправе самостоятельно исполнять обязанности плательщика и, соответственно, самостоятельно производить расчет платы, прописав такие отношения в договоре аренды либо обратив данные отходы в собственность, или иным способом, предусмотренным действующим законодательством, осуществляя размещение от своего имени и за свой счет.

Статья 16.2. Порядок определения платежной базы для исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 16.2
1. Общий обзор статьи. Она определяет порядок исчисления платежной базы как объекта платы. Данная статья включает комплекс правовых норм, регламентирующих обязанности плательщика по формированию сведений, необходимых для исчисления платежной базы (информации о платежной базе), и правила осуществления такого расчета (по каждому стационарному источнику и загрязняющему веществу).

Статья состоит из шести пунктов. В первом содержится определение понятия платежной базы. Во втором определяется способ получения информации о платежной базе (производственный экологический контроль). В третьем отражены методы расчета - по источникам воздействия и загрязняющим веществам. В четвертом пункте установлены критерии расчета - соблюдение нормативов допустимых выбросов и сбросов, временно разрешенных выбросов и сбросов, нарушение названных нормативов и лимитов на размещение отходов. Пятый пункт посвящен порядку документирования информации о платежной базе. Шестой пункт вводит исключения из указанной общей процедуры исчисления платежной базы. Данное исключение предусматривается для лиц, осуществляющих сбросы загрязняющих веществ через централизованные системы водоотведения (канализации).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели состоят в упорядочении процедуры получения информации о платежной базе и распределении обязанностей субъектов рассматриваемых правоотношений при исчислении и администрировании данного вида платежей.

Сфера действия норм статьи затрагивает поведение, непосредственно связанное с осуществлением производственного экологического контроля, документированием его результатов, исчислением платежной базы и представлением информации о платежной базе государственным органам, осуществляющим администрирование названных платежей.

Адресатами статьи являются юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие негативное воздействие на окружающую среду, а также субъекты публичной власти, уполномоченные осуществлять администрирование платежей данного вида.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины ("законодательство", "бюджетная система", "администратор бюджетной системы") и специальные экологические: "платежная база", "производственный экологический контроль" (см. комментарий к ст. 67 комментируемого Закона), "стационарный объект воздействия" (см. комментарий к ст. 1 комментируемого Закона), "загрязняющие вещества" (см. комментарий к ст. 1 комментируемого Закона), "декларация о плате за негативное воздействие".

Комментируемая статья вводит понятия "платежная база". Ранее в Постановлении Правительства N 632 использовалось только лишь понятие "величина указанных видов загрязнения". Теперь законодатель дает четкое определение объекта платы, рассматривая платежную базу как объем или массу выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ либо объем или массу размещенных в отчетном периоде отходов производства и потребления. При этом п. 3 данной статьи указывает на необходимость исчисления платежной базы в отношении стационарных источников, которые фактически использовались в течение отчетного периода. Таким образом, платежная база определяется не по нормативным, а по фактическим показателям воздействия.

4. Правовая база. Комментируемую статью следует рассматривать во взаимосвязи с правовыми нормами, регламентирующими порядок учета негативных воздействий на состояние атмосферного воздуха, водных объектов и земной поверхности. Нормативную правовую основу регулирования данных отношений составляют Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96 "Об охране атмосферного воздуха" (далее - Закон N 96), Закон N 89, Водный кодекс РФ. Действующим и применяемым на практике остаются следующие подзаконные акты:

- Постановление Правительства РФ N 632;

- Приказ Ростехнадзора от 5 апреля 2007 г. N 204 "Об утверждении формы Расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду и Порядка заполнения и представления формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду";

- Постановление Правительства Российской Федерации от 30 декабря 2006 г. N 881 "О порядке утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты" <429>;

--------------------------------

<429> СЗ РФ. 2007. N 4. Ст. 514.

- Приказ МПР РФ от 12 декабря 2007 г. N 328 "Об утверждении Методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты";

- Постановление Правительства РФ от 3 августа 1992 г. N 545 "Об утверждении порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов" <430>.

--------------------------------

<430> СЗ РФ. 1992. N 6. Ст. 330.

5. Порядок формирования сведений о платежной базе.
В целях определения платежной базы плательщики данного вида платы осуществляют производственный экологический контроль в соответствии со ст. 67 комментируемого Закона. В соответствии с названной нормой программа производственного экологического контроля содержит сведения:

- об инвентаризации выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух и их источников;

- об инвентаризации сбросов загрязняющих веществ в окружающую среду и их источников;

- об инвентаризации отходов производства и потребления и объектов их размещения;

- о подразделениях и (или) должностных лицах, отвечающих за осуществление производственного экологического контроля;

- о собственных и (или) привлекаемых испытательных лабораториях (центрах), аккредитованных в соответствии с законодательством Российской Федерации об аккредитации в национальной системе аккредитации;

- о периодичности и методах осуществления производственного экологического контроля, местах отбора проб и методиках (методах) измерений.

Инвентаризация вбросов, сбросов загрязняющих веществ в окружающую среду, отходов и объектов их размещения осуществляется в рамках процедуры разработки нормативов допустимых воздействий.

При определении допустимых антропогенных воздействий на водный объект учитываются: источники воздействия; локализация воздействия (точечное, диффузное); уровень воздействия (доля отдельных источников в общей нагрузке на водный объект по конкретному виду воздействия); продолжительность и периодичность воздействия (постоянное, эпизодическое); степень управляемости на современном этапе и на ближайшую перспективу (управляемые, потенциально управляемые, неуправляемые).

Источниками исходной информации по водному объекту, его водосборной площади, видам воздействия и связанной с ними хозяйственной и иной деятельности являются:

1) государственный водный реестр;

2) государственный водный кадастр (данные предшествующего периода);

3) государственный земельный кадастр;

4) единый государственный фонд данных о состоянии окружающей среды и ее загрязнения;

5) банк данных социально-гигиенического мониторинга, включающий данные оценки качества воды источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения и данные оценки состояния водных объектов, используемых для рекреационных целей и содержащих природные лечебные ресурсы;

6) данные о состоянии водных биологических ресурсов и особо охраняемых рыбохозяйственных зонах;

7) справочно-аналитические материалы, содержащие данные мониторинга и анализа социально-экономических процессов по Российской Федерации, субъектам и регионам Российской Федерации, отраслям и секторам экономики;

8) результаты ранее проведенных изыскательских и научно-исследовательских работ по изучению водосборной площади и водных объектов в пределах водохозяйственного участка и соседних бассейнов;

9) данные справочной литературы (системы классификации вод, оценки уровня токсичности вод, критерии отклика биоты на воздействие и т.д.);

10) другие источники, содержащие необходимую информацию.

В ходе инвентаризации выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух устанавливаются:

- источники выбросов загрязняющих веществ и образования отходов;

- перечни загрязняющих веществ, подлежащих государственному учету и нормированию;

- количество и качество выбросов загрязняющих веществ и образования отходов.

Результаты инвентаризации отражаются в отчете, который должен быть утвержден руководителем организации.

Результаты инвентаризации используются для подготовки нормативов образования отходов (п. 11 Приказа Минприроды России от 5 августа 2014 г. N 349 "Об утверждении Методических указаний по разработке проектов нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" <431>).

--------------------------------

<431> Российская газета. Спецвыпуск. 2015. N 18/1.

Статья 16.3. Порядок исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 16.3
1. Общий обзор статьи. Она направлена на установление критериев, формулы и процедуры расчета и корректировки платежей за негативное воздействие на окружающую среду.

Статья состоит из четырнадцати пунктов. В первом указаны лица, обязанные осуществлять расчет платы. К данным субъектам комментируемый Закон относит природопользователей, которые осуществляют данный расчет самостоятельно с применением расчетных показателей, предусмотренных Законом. В первом пункте также содержится описание формулы расчета платы.

Во втором и третьем пунктах содержатся нормы, предусматривающие виды ставок (общие и дополнительные) и порядок их установления. В четвертом, пятом, шестом и седьмом пунктах закреплены правила применения стимулирующих коэффициентов платы.

В восьмом пункте нашла отражение презумпция достоверности данных о фактических воздействия, отраженных в отчете об организации и о результатах осуществления производственного экологического контроля. На основании указанных данных природопользователь самостоятельно осуществляет расчет платы с применением коэффициента 1.

В девятом пункте закреплены санкции на случай нарушения плана мероприятий по охране окружающей среды и программы экологической эффективности. Плательщики, допустившие указанные нарушения, осуществляют расчет с применением коэффициента 100.

В пунктах 10 - 12 устанавливается порядок корректировки платежей с учетом фактических затрат на проведение природоохранных мероприятий. Осуществление такой корректировки - право природопользователя.

В пункте 13 закреплена компетенция Правительства РФ в части установления порядка исчисления и взимания платы. Пункт 14 комментируемой статьи предусматривает общее исключение из установленных комментируемой статьей правил. Это исключение касается порядка исчисления и взимания платы за сброс загрязняющих веществ через централизованные системы водоснабжения.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели состоят в упорядочении процедуры и методики расчета платы, установлении основных элементов формулы расчета на законодательном уровне.

Сфера действия норм статьи затрагивает отношения, возникающие в процессе расчета платы, производственного экологического контроля и представления данных о расчете платы компетентным государственным органам.

Адресатами статьи являются преимущественно природопользователи, осуществляющие расчет платы. Кроме того, адресатами являются органы государственной власти, уполномоченные устанавливать порядок исчисления и взимания планы, утверждать ставки платы.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины ("законодательство", "Правительство РФ", "федеральные законы" и др.) и специально-экологические ("корректировка платы", "ставки платы", "коэффициенты платы" и др.) (см. последующие пункты комментария).

4. Правовая основа расчета платы до 1 января 2016 года.
Нормативную правовую основу расчета платы до 1 января 2016 г. составляют ст. 16 комментируемого Закона и Постановление Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 <432>.

--------------------------------

<432> Собрание актов Президента и Правительства РФ. 1992. N 10. Ст. 726.

Действующий порядок расчета предполагает определение удельного показателя экономического ущерба от загрязнения. В соответствии с п. 2.2 ИМУ плата за загрязнение представляет собой форму возмещения экономического ущерба от выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду Российской Федерации, которая возмещает затраты на компенсацию воздействия выбросов и сбросов загрязняющих веществ и стимулирование снижения или поддержание выбросов и сбросов в пределах нормативов, а также затраты на проектирование и строительство природоохранных объектов.

Базовые нормативы платы за выбросы и сбросы конкретных загрязняющих веществ определяются как произведение удельного экономического ущерба от выбросов и сбросов загрязняющих веществ в пределах допустимых нормативов или лимитов выбросов, сбросов на показатели относительной опасности конкретного загрязняющего вещества для окружающей природной среды и здоровья населения и на коэффициенты индексации платы. Базовые нормативы платы за выбросы и сбросы загрязняющих веществ в окружающую природную среду рассчитаны для наиболее распространенных загрязняющих вредных веществ.

Коэффициенты экологической ситуации и экологической значимости состояния атмосферного воздуха, почвы и водных объектов на территории Российской Федерации вводятся для учета суммарного воздействия, оказываемого выбросами (сбросами, размещением отходов) загрязняющих веществ на данной территории.

Плановый годовой размер платежей за загрязнение (с разбивкой по кварталам) определяется природопользователем, утверждается руководителем предприятия и главным бухгалтером и согласовывается с территориальным органом Министерства охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации в установленные им сроки (п. 4.3 ИМУ).

Фактическая масса годового выброса (сброса) загрязняющих веществ учитывается природопользователем в ежегодной статистической отчетности по формам N 2-тп (воздух) и N 2-тп (водхоз), составленной на основании журналов ПОД, в которых учитываются результаты работы источников загрязнения атмосферы и водных объектов за год. Фактическая масса годового выброса (сброса) подразделяется:

- на массу нормативных предельно допустимых выбросов (сбросов), рассчитанных на основе "Проекта ПДВ (ПДС) предприятия" и согласованных с территориальными органами Минприроды России;

- на массу ВСВ и ВСС, разрешенного выброса по отдельным веществам (лимит), установленного территориальным органом Минприроды России природопользователю на период достижения ПДВ или ПДС;

- на сверхлимитную массу.

Исходными данными для определения фактической массы выброса (сброса) могут служить:

- данные контрольно-измерительной лаборатории природопользователя, органов государственного экологического контроля, иной аккредитованной на право проведения аналитических работ лаборатории;

- данные о расходе топлива, сырья, материалов;

- данные о временном режиме работы оборудования за год;

- данные о времени и эффективности работы пылегазоочистного оборудования;

- нормативы образования отходов и веществ, применяемые при проектировании хозяйственных объектов, очистных сооружений и т.п., в том числе расчетные удельные характеристики отходов на единицу продукции;

- нормативы и характеристики выноса веществ с мелиоруемых объектов, селитебных и иных территорий.

При определении ежеквартального фактического объема выброса (сброса, размещения отходов) можно использовать следующие варианты:

1) природопользователи сами определяют фактический выброс (сброс, размещение отходов) за квартал на основе результатов анализов, регистрируемых в журналах учета;

2) выброс (сброс) за квартал определяется по нормативам ПДВ (ПДС) или лимиту, а по итогам года определяется весь фактический объем выброса (сброса) по данным статотчетности и происходит уточнение объема выбросов (сбросов) на уровне нормативов ПДВ (ПДС) или лимитов и превышающих эти нормативы;

3) природопользователи, не имеющие нормативов ПДВ (ПДС) или лимитов, определяют ежеквартальный объем выбросов (сбросов, размещения отходов) делением годовой массы прошлого года на четыре, а по итогам года уточняется фактический объем выбросов (сбросов, размещения отходов).

При определении фактического выброса в расчетах берется фактическое время работы оборудования за год: в случае простоя технологического оборудования источник загрязнения атмосферы может считаться отсутствующим при наличии официальных документов, удостоверяющих простой; разрешенный валовый выброс, обусловленный современным состоянием технологии производства, суммируется с массой вещества, поступившего в атмосферу в остальное отчетное время; природопользователи принимают особые меры по переходу на технологию, исключающую валовый выброс; масса аварийных выбросов, включенная в государственную отчетность (форма N 2-тп-воздух), при определении платы по итогам года не учитывается (п. 5.6 ИМУ).

5. Судебная практика. В судебной практике споры о расчете платы, как правило, обусловлены различным подходом органов государственного надзора и природопользователей к выбору метода расчета платы. Характерен в этом случае следующий пример.

Департамент Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по Центральному федеральному округу обратился в Арбитражный суд Московской области с заявлением к закрытому акционерному обществу "Экоаэросталкер" о взыскании задолженности по оплате за негативное воздействие на окружающую среду за II - IV кварталы 2007 г., I - IV кварталы 2008 г., I - III кварталы 2009 г. в сумме 20754214,10 рубля.
Решением Арбитражного суда Московской области от 25 марта 2011 года, оставленным без изменения Постановлением Десятого арбитражного апелляционного суда от 29 июля 2011 года, заявленные требования удовлетворены в части взыскания платы за негативное воздействие на окружающую среду за I - III кварталы 2009 г. в сумме 248307,60 рубля.
Не согласившись с вынесенными судебными актами, заявитель обратился в Федеральный арбитражный суд Московского округа с кассационной жалобой, в которой просил судебные акты отменить ввиду несоответствия выводов судов обстоятельствам дела.
Судом установлено, что в рамках проводимой проверки Департаментом произведен самостоятельный расчет платы за негативное воздействие на окружающую среду за II - IV кв. 2007 г., I - IV кв. 2008 г., I - III кв. 2009 г. Начисленная сумма платежей за вычетом произведенной обществом в рассматриваемый период времени оплаты составила 20754214,10 руб.
Проверкой было установлено, что общество в ходе ведения своей хозяйственной деятельности осуществляет следующие виды негативного воздействия на окружающую среду:
- выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ от стационарных источников;
- выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ от передвижных источников;
- сбросы вредных веществ в водные объекты (река Клязьма);
- размещение отходов производства и потребления.
Судами первой и апелляционной инстанций с учетом представленных в материалы дела документов установлено, что расчеты Департамента произведены с нарушением порядка определения платы за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия, в том числе положений Инструктивно-методических указаний по взиманию платы за загрязнение окружающей природной среды (далее - ИМУ).
Так, при расчете платы за 2 кв. 2009 г. заявитель руководствовался данными о фактических сбросах веществ, установленными в разрешении на сброс загрязняющих веществ в окружающую среду (водные объекты) от 9 сентября 2009 г. N 44688, что не предусмотрено пунктами 5.3, 5.4 и 5.7 ИМУ.
Расчет за 3 кв. 2009 г. проведен с использованием данных протоколов анализов сточных вод, отражающих состояние стоков во время проведения ремонтных работ в цехе биологической очистки, в связи с чем значительно увеличена концентрация загрязняющих веществ в выпуске сточных и дренажных вод и, следовательно, необъективно отражены суммы, подлежащие уплате за негативное воздействие на окружающую среду.
При таких обстоятельствах судами первой и апелляционной инстанций сделан вывод о необходимости взыскания в общества платы за негативное воздействие на окружающую среду за I - III кварталы 2009 г. в сумме 248307,60 рубля.
Таким образом, суд признал правомерным расчет платы, исходя из фактических показателей воздействия на окружающую среду, что соответствует правилам расчета, установленным Постановлением N 632 и ИМУ.

6. Порядок определения размера платы, вводимый с 1 января 2016 г. и в течение переходного периода.
Комментируемая статья вводит новый порядок расчета платы. Размер платы будет определяться по следующей формуле:

размер платы за негативное воздействие = платежная база x ставка платы x дополнительный коэффициент.
Порядок определения платежной базы установлен ст. 16.2 комментируемого Закона.

Ставки платы будут установлены Правительством РФ. Причем в определенных случаях в целях стимулирования снижения вредных воздействий к ставкам потребуется применить специальные коэффициенты. Так, в течение переходного периода с 1 января 2016 до 31 декабря 2019 года будут действовать коэффициенты, предусмотренные ч. 5 комментируемой статьи.

Указанная шкала специальных коэффициентов предусматривает случаи освобождения от платы, включая применение безотходных технологий. Так, если объем или масса отходов производства и потребления использованы в собственном производстве или переданы для использования в производстве в течение установленного законодательством срока, то применяется коэффициент 0.

В то же время в ряде случаев будут действовать повышающие коэффициенты, размеры которых значительно выше существующих. Если объем или масса выбросов, сбросов загрязняющих веществ превышают их объем или массу, установленные разрешениями на выброс, сброс загрязняющих веществ, применяется коэффициент 25, что в 5 раз превышает действующий повышающий коэффициент. При этом коэффициент 25 применяется до 31 декабря 2019 года. С 1 января 2020 года для предприятий первой и второй категорий будет применяться коэффициент 100.

С 1 января 2016 года вводится механизм корректировки платежей. Величину платы за негативное воздействие на окружающую среду правомерно будет уменьшить на затраты по реализации мероприятий, направленных на снижение такого негативного воздействия (ч. ч. 11, 12 комментируемой статьи).

С 1 января 2019 года при размещении отходов производства и потребления на объектах, исключающих негативное воздействие на окружающую среду, по перечню, определяемому Правительством РФ, плату за размещение отходов производства и потребления не нужно будет вносить. При исчислении платы за негативное воздействие на окружающую среду при ведении деятельности на объектах III категории объем или масса выбросов, сбросов загрязняющих веществ, указанные в отчете об организации и о результатах осуществления производственного экологического контроля, будут считаться осуществленными в пределах нормативов допустимых выбросов, сбросов (за исключением радиоактивных веществ, высокотоксичных веществ, веществ, обладающих канцерогенными, мутагенными свойствами (веществ I, II класса опасности)). Таким образом, плату за них можно будет рассчитывать с применением коэффициента 1.

В настоящий момент порядок корректировки платы за негативное воздействие на окружающую среду не указан ни в Законе об охране окружающей среды, ни в Постановлении Правительства РФ N 632.

Статья 16.4. Порядок и сроки внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 16.4
1. Общий обзор статьи. Она регламентирует процедуру внесения платежей. В статье отражены новые положения о сроках платы, санкции за их нарушение и форму отчетности о плате, которой является декларация о плате за негативное воздействие.

В настоящее время сроки внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду регламентированы Приказом Ростехнадзора от 8 июня 2006 г. N 557. Согласно данному Приказу отчетным периодом является квартал, поэтому плату нужно вносить ежеквартально не позднее 20-го числа месяца, следующего за отчетным периодом.

Согласно положениям новой ст. 16.4 Закона об охране окружающей среды отчетным периодом для перечисления платы является календарный год. Внести плату необходимо не позднее 1-го марта года, следующего за отчетным периодом. Данные изменения вступают в силу с 1 января 2016 года (п. 8 ст. 1, ч. 3 ст. 12 Закона N 219-ФЗ). В связи с этим расчет за IV квартал 2015 года потребуется представить по действующим правилам, то есть не позднее 20 апреля 2016 года. А отчетность за 2016 год потребуется подать уже в 2017 году.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи.
Цели статьи состоят в правовом обеспечении соблюдения своевременного поступления в бюджет сумм платежей за негативное воздействие на окружающую среду в целях создания финансовой основы государственного планирования мероприятий по восстановлению окружающей среды, профилактике нарушений и предупреждению чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Сфера действия - отношения, возникающие на стадии исполнения предписаний закона о внесении платежей и применения имущественной ответственности за неисполнение платежного обязательства.

Адресаты статьи - природопользователи и субъекты публичной власти, на которые возложена обязанность надзора за соблюдением сроков внесения платы.

3. Основные понятия. В статье использованы общеправовые понятия ("бюджетное законодательство", "пеня") и специальные правовые категории бюджетного права ("корректировка платы", "сроки внесения платы", "несвоевременная плата", "ставка рефинансирования").

Ключевое значение в перечне терминов, используемых в данной статье, имеет понятие "сроки внесения платы". Данный термин следует рассматривать во взаимосвязи с правовой характеристикой сроков, применяемых при выявлении нарушения установленного срока внесения платы.

Согласно ч. ч. 2 и 3 комментируемой статьи отчетным периодом в отношении внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду признается календарный год. Плата, исчисленная по итогам отчетного периода в порядке, установленном статьей 16.3 комментируемого Закона, с учетом корректировки ее размера вносится не позднее 1-го марта года, следующего за отчетным периодом.

Действующие до 1 января 2016 года правила установлены Приказом Ростехнадзора от 8 июня 2006 г. N 557. В силу п. 1 названного Приказа уплатить плату за негативное воздействие на окружающую среду по итогам отчетного периода необходимо не позднее 20 числа месяца, следующего за отчетным периодом. Отчетным периодом признается календарный квартал (п. 2 Приказа).

Специальное значение имеет термин "пеня", которое необходимо рассматривать в соотношении с понятием "ответственность", которое применяется в силу действия норм иной отраслевой принадлежности. Ответственность отдельно за непредставление расчетов платы действующим законодательством не установлена. В то же время непредставление расчетов в установленные сроки может квалифицироваться как сокрытие экологической информации. Согласно ст. 8.5 КоАП РФ такое сокрытие карается наложением административного штрафа.

Несвоевременная уплата взносов за загрязнение также является административным правонарушением, ответственность за которое установлена ст. 8.41 КоАП РФ. Привлечение к ответственности за административные правонарушения ограничено сроками давности, установленными ст. 4.5 КоАП РФ. В соответствии с ч. 1 данной статьи срок давности по нарушениям законодательства РФ об охране окружающей среды составляет год со дня совершения нарушения.

Пленум ВС РФ в п. 14 Постановления от 24 марта 2005 г. N 5 "О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях" указал на следующее. Если административное правонарушение было совершено в форме бездействия, то срок привлечения к административной ответственности исчисляется со дня, следующего за последним днем периода, предоставленного для исполнения соответствующей обязанности.

Следовательно, сроки давности привлечения к административной ответственности за непредставление расчетов за каждый отчетный период и перечисление взносов за тот же отчетный период отсчитываются с 21 числа месяца, следующего за отчетным периодом. По истечении одного года с указанной даты постановление по делу об административном правонарушении за нарушение законодательства РФ об охране окружающей среды вынесено быть не может.

Данный вывод подтверждается материалами судебной практики (Постановления ФАС Северо-Кавказского округа от 29 января 2008 г. N Ф08-8826/2007-3331А, Седьмого арбитражного апелляционного суда от 10 апреля 2008 г. N 07АП-1590/08).

Пеня - это разновидность неустойки, порядок применения которой определяется нормами гражданского права. В ст. 330 ГК РФ неустойка характеризуется как определенная законом или договором денежная сумма, которую должник обязан уплатить кредитору в случае неисполнения или ненадлежащего исполнения обязательства. Таким образом, пеня, применяемая в соответствии с п. 4 комментируемой статьи, не является формой административной ответственности, а следовательно, не исключает применение административной ответственности в порядке, предусмотренном Кодексом об административных правонарушениях РФ.

4. Судебная практика.
Сложившаяся практика разрешения споров о применении ответственности за нарушение сроков платы связана только лишь с применением административной ответственности, предусмотренной ст. 8.41 КоАП РФ. Применение гражданско-правовых санкций в виде неустойки отсутствует.

Так, например, прокуратура Отрадненского района Краснодарского края провела проверку соблюдения обществом требований природоохранного законодательства, по результатом которой установлено, что общество, осуществляющее деятельность по производству столярных изделий, не внесло в установленные сроки плату за негативное воздействие на окружающую среду за I - III кварталы 2009 года.
Прокурор Отрадненского района вынес постановление от 2 декабря 2009 г. о возбуждении дела об административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена статьей 8.41 Кодекса.
Постановлением департамента от 30 декабря 2009 г. N 1.09/828П-3 общество признано виновным в совершении административного правонарушения, ответственность за которое предусмотрена статьей 8.41 Кодекса, ему назначено наказание в виде административного штрафа в размере 51 тыс. рублей.
Общество, не согласившись с вынесенным постановлением, обратилось в арбитражный суд.
Приказом Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 8 июня 2006 г. N 557 установлено, что срок внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду, подлежащей уплате по итогам отчетного периода, не позднее 20-го числа месяца, следующего за отчетным периодом, под которым понимается квартал.
Судами установлено, что общество внесло плату 13 ноября 2009 г. при сроке уплаты 20 апреля 2009 г., 20 июля 2009 г. и 20 октября 2009 г. соответственно.
Общество занимается деятельностью, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду. Факт осуществления обществом хозяйственной деятельности в указанный период установлен судебными инстанциями.
В силу изложенного общество обязано своевременно вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду (размещение отходов) как лицо, осуществляющее деятельность, в результате которой образуются и размещаются отходы производства различной степени опасности.
Доводы кассационной жалобы судом отклонены (Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 10 сентября 2010 г. по делу N А32-3673/2010).
Изложенная практика нашла отражения и в материалах других судебных инстанций (см., например, Постановление ФАС Северо-Западного округа от 14 февраля 2011 г. по делу N А03-10636/2010, другие материалы).

Таким образом, комментируемая статья вносит ясность в правовое регулирование отношений, связанных с применением имущественных санкций в виде пени в сфере платы за негативное воздействие на окружающую среду.

Статья 16.5. Контроль за правильностью исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду, полнотой и своевременностью ее внесения

Комментарий к статье 16.5
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из четырех пунктов и устанавливает компетенцию федеральных органов в сфере контроля за правильностью исчисления платежей (п. 1); основания возврата излишне уплаченных сумм (п. 2); поручает правительству утверждение правил осуществления контроля за правильностью исчисления платежей (п. 3). В пункте 4 предусмотрена бланкетная норма об особенностях регулирования контроля за правильностью исчисления платежей в сфере водоснабжения и водоотведения.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Конструкция и содержание данной статьи свидетельствуют о том, что основной целью содержащихся в ней предписаний является обеспечение законности в сфере бюджетных отношений и гарантий защиты плательщиков на основе возврата излишне уплаченных сумм.

Сфера действия норм, содержащихся в комментируемой статье, распространяется на отношения администрирования платежей за негативное воздействие на окружающую среду, осуществляемого государственными органами исполнительной власти.

В качестве адресатов предписаний данной статьи названы лица, обязанные вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду, и федеральные органы исполнительной власти, на которые возложены функции администрирования платежей. В круг адресатов входят также природоохранные, правоохранительные, налоговые органы, их должностные лица.

3. Основные понятия. К ним относятся: "плата за негативное воздействие на окружающую среду", "контроль за правильностью исчисления платы", "недоимки по плате", "излишне уплаченные суммы платы". Кроме того, в статье используются термины, широко применяемые в комментируемом Законе, такие как "негативное воздействие", "лица, обязанные вносить плату". Они раскрываются далее при характеристике содержания и особенностей контроля за правильностью исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду.

4. Правовые основы контроля правильности исчисления платы. Неналоговый характер администрирования правильности исчисления платежей обусловлен особенностями правовой природы платы.

Платежи за негативное воздействие являются формой компенсации экономического ущерба, вызванного негативным воздействием на окружающую среду.

В соответствии с Определением Конституционного Суда РФ от 10 декабря 2002 г. N 284-О Постановление Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия", поскольку оно принято Правительством РФ во исполнение полномочий, предоставленных ему Федеральным законом, и предусматривает взимание платежей неналогового характера, сохраняет силу и подлежит применению судами, другими органами и должностными лицами как не противоречащее Конституции РФ с точки зрения разграничения компетенции между Федеральным Собранием и Правительством РФ.

Вопрос о правовой природе платы за негативное воздействие на окружающую среду долгое время рассматривался в судебной практике арбитражных судов в контексте правомерности начисления пени и привлечения к ответственности за невнесение экологических платежей, т.е., по существу, сводился к применимости положений ч. 1 Налогового кодекса РФ к плате за негативное воздействие на окружающую среду.

Арбитражные суды по-разному расценили правовую позицию Конституционного Суда РФ, что привело к возникновению как минимум трех различных линий судебных решений.

1. Как указано в п. 4 мотивировочной части Определения КС РФ от 10 декабря 2002 г. N 284-О, плата за загрязнение окружающей среды является одним из источников дохода федерального бюджета.

Также КС РФ определил, что сохраняется прежний порядок взимания платежей за загрязнение окружающей среды и иные виды негативного воздействия на нее до введения в действие нового порядка их взимания.

Таким образом, если природопользователь не исполнил обязанность по внесению платы за фактическое загрязнение окружающей природной среды, налоговый орган вправе доначислить экологические платежи и применить ответственность по п. 1 ст. 122 НК РФ. Если же природопользователь не исполнил обязанность по своевременному представлению в налоговый орган расчета по плате за загрязнение окружающей природной среды, то с него подлежит взысканию штраф, предусмотренный п. 1 ст. 119 НК РФ (Постановление ФАС ВСО от 15 сентября 2003 г. по делу N А19-6435/03-44-Ф02-2899/03-С1, Постановление ФАС УО от 5 мая 2003 г. N Ф09-1214/03-АК, Постановления ФАС ДВО от 16 мая 2003 г. по делу N Ф03-А51/03-2/1020, от 13 марта 2003 г. по делу N Ф03-А51/03-2/221, от 5 марта 2003 г. по делу N Ф03-А51/03-2/274, Постановление ФАС ЦО от 30 января 2003 г. N А23-3026/02А-5-194).

2. Как указал в своем Определении от 10 декабря 2002 г. N 284-О Конституционный Суд РФ, платежи за негативное воздействие на окружающую среду носят индивидуально-возмездный и компенсационный характер и являются по своей правовой природе не налогом, а фискальным сбором. В соответствии с п. 43 Постановления Пленума ВАС РФ от 28 февраля 2001 г. N 5 "О некоторых вопросах применения части первой Налогового кодекса РФ" при решении вопроса о правомерности применения налоговым органом ст. 122 Кодекса в случае неуплаты, неполной уплаты сбора судам необходимо исходить из природы каждого конкретного обязательного платежа, поименованного "сбор". Неуплата сбора, определение которого дано в п. 2 ст. 8 Налогового кодекса Российской Федерации, не может повлечь применение ответственности, предусмотренной ст. 122 НК РФ (Постановление ФАС ВСО от 29 июля 2003 г. по делу N А33-2240/02-С3а-Ф02-2267/03-С1, Постановление ФАС ЗСО от 16 июля 2003 г. по делу N Ф04/3317-978/А27-2003).

3. Платежи за негативное воздействие на окружающую среду в соответствии с п. 5 Определения КС РФ от 10 декабря 2002 г. N 284-О и ст. 7 Федерального закона "О введении в действие части первой Налогового кодекса РФ" взимаются с хозяйствующего субъекта во исполнение им финансово-правовых обязательств (обязанностей), возникающих из осуществления такой деятельности, которая оказывает негативное воздействие на окружающую среду и представляет собой форму возмещения экономического ущерба от такого воздействия. Данные платежи не включаются в систему налогов, которая согласно ст. 75 (ч. 3) Конституции Российской Федерации подлежит установлению федеральным законом. Также рассматриваемые платежи не являются и сбором.

Таким образом, указанные платежи относятся к обязательным платежам неналогового характера, взимаемым в публично-правовом порядке, к которым не применяются положения Налогового кодекса РФ. Следовательно, к отношениям по внесению платы за загрязнение окружающей среды нельзя применить ответственность по ст. ст. 119, 122 НК РФ, равно как и начислить пени на основании ст. 75 НК РФ (Постановления ФАС ЗСО от 20 октября 2003 г. по делу N Ф04/5364-752/А67-2003, от 1 сентября 2003 г. по делу N Ф04/4377-1427/А27-2003, от 7 июля 2003 г. по делу N Ф04/3069-895/А27-2003, Постановление ФАС СЗО от 27 января 2003 г. N А56-30127/02).

Проанализировав судебную практику арбитражных судов, можно сделать вывод, что, несмотря на подходы к определению характера платы, выработанные Конституционным Судом РФ и Верховным Судом РФ в серии судебных решений, единообразия в правоприменительной практике федеральных арбитражных судов достичь так и не удалось <433>.

--------------------------------

<433> Евдокимов П.В. Правовая природа платежей за негативное воздействие на окружающую среду - от теоретических споров к правоприменительной практике // Юридический мир. 2006. N 2.

Разрешению данного противоречия посвящена комментируемая статья, которая предусматривает неналоговое администрирование указанных платежей с установлением компетенции федеральных органов исполнительной власти в части контроля за правильностью исчисления данных платежей.

5. Судебная практика. В судебной практике оспаривание порядка исчисления платы является наиболее распространенной категорией споров о платежах.

Пример: прокурор Красносельского района Санкт-Петербурга в интересах неопределенного круга лиц - жителей Красносельского района Санкт-Петербурга обратился в суд с заявлениями к ООО о возложении обязанности ответчика рассчитать плату за негативное воздействие на окружающую среду от деятельности десяти магазинов "Пятерочка", расположенных в Красносельском районе Санкт-Петербурга, за период с 3-го квартала 2007 г. по 4-й квартал 2008 г. и согласовать произведенный расчет с Управлением по техническому и экологическому надзору Федеральной службы по экологическому и атомному надзору по Санкт-Петербургу. В обоснование своих требований указал, что ответчик, являясь природопользователем, незаконно не вносит плату за негативное воздействие на окружающую среду, чем создает угрозу причинения вреда окружающей природной среде и здоровью людей.
Как следует из материалов дела и установлено судом, в магазинах "Пятерочка" оптово-розничной торговли продовольственными товарами ежедневно после уборки отходы размещаются в контейнеры, находящиеся в специально отведенном месте, и по мере накопления вывозятся в соответствии с заключенными между ООО и специализированными организациями договорами: N 24285 от 1 марта 2007 г. - с ЗАО и N П-358 от 11 января 2009 г. - с ОАО.
Создание объектов размещения отходов осуществляется на основании разрешений, выданных федеральными органами исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией (статья 12 вышеуказанного Федерального закона).
В силу статьи 4 Федерального закона "Об отходах производства и потребления" право собственности на отходы принадлежит собственнику сырья, материалов, полуфабрикатов, иных изделий или продуктов, а также товаров (продукции), в результате использования которых эти отходы образовались.
При таких обстоятельствах хранение ООО отходов не посредством специализированного размещения отходов в специально оборудованных местах не освобождает его от предусмотренной вышеприведенными правовыми нормами обязанности по внесению платы за негативное воздействие на окружающую среду.
Данная правовая позиция содержится в Определении Конституционного Суда Российской Федерации N 284-О "По запросу Правительства Российской Федерации о проверке конституционности Постановления Правительства Российской Федерации "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" и статьи 7 Федерального закона "О введении в действие части первой Налогового кодекса Российской Федерации" <434>.

--------------------------------

<434> Определение Верховного Суда РФ от 30 ноября 2010 г. N 78-Впр10-33.

Указанная позиция Конституционного Суда РФ получила отражение в ст. ст. 16.1 - 16.5 комментируемого Закона, в соответствии с которыми обязанность внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду при размещении отходов возлагается на лицо, в результате деятельности которого данные отходы образовались, за исключением случаев, предусмотренных законом.

Контроль за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью уплаты, начисление, учет, взыскание и принятие решений о возврате (зачете) излишне уплаченных (взысканных) платежей в бюджет, пеней и штрафов по ним осуществляют администраторы доходов. Контроль за правильностью исчисления и своевременностью уплаты данных платежей осуществляет исключительно Росприроднадзор.

Соответственно, на данные платежи не распространяются и нормы НК РФ, позволяющие взыскивать недоимку в бесспорном порядке (ст. 46 НК РФ).

Принудительное взыскание платы за негативное воздействие осуществляется только в судебном порядке. Об этом свидетельствует и арбитражная практика (см., например, Постановление ФАС СЗО от 28 октября 2005 г. N А66-568/2005).

6. Правовая основа. Комментируемые нормы содержат поручение Правительству РФ о разработке правил осуществления контроля за правильностью исчисления платежей. До принятия соответствующего нормативного правового акта порядок контроля за правильностью исчисления платежей регулируется в комментируемом Законе, а также:

1) в Федеральном законе от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <435>;

--------------------------------

<435> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

2) в Федеральном законе от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха";

3) в Постановлениях Правительства РФ:

- от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" <436>;

--------------------------------

<436> СААП РФ. 1992. N 10. Ст. 726.

- от 30 июля 2004 г. N 400 "Об утверждении Положения о Федеральной службе по надзору в сфере природопользования и внесении изменений в Постановление Правительства Российской Федерации от 22 июля 2004 г. N 370" <437>;

--------------------------------

<437> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

- от 2 марта 2000 г. N 183 "О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него" <438>;

--------------------------------

<438> СЗ РФ. 2000. N 11. Ст. 1180.

- от 12 июня 2003 г. N 344 "О нормативах платы за выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ стационарными и передвижными источниками, сбросы загрязняющих веществ в поверхностные и подземные водные объекты, в том числе через централизованные системы водоотведения, размещение отходов производства и потребления" <439>;

--------------------------------

<439> СЗ РФ. 2003. N 25. Ст. 2528.

4) в Приказах Ростехнадзора:

- от 8 июня 2006 г. N 557 "Об установлении сроков уплаты платы за негативное воздействие на окружающую среду" <440>;

--------------------------------

<440> Российская газета. 2006. 28 июля.

- от 2 августа 2005 г. N 545 "Об утверждении порядка постановки на учет плательщиков платы за негативное воздействие на окружающую среду в территориальных органах Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору" <441>;

--------------------------------

<441> Документ опубликован не был.

- от 5 апреля 2007 г. N 204 "Об утверждении формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду и порядка заполнения и представления формы расчета платы за негативное воздействие на окружающую среду" <442>;

--------------------------------

<442> БНА. 2007. 30 июля.

5) в письмах Ростехнадзора:

- от 28 августа 2006 г. N 04-09/599 "Расчет платы за загрязнение отходов производства" <443>;

--------------------------------

<443> Нормативные акты для бухгалтера. 2006. N 18.

- от 12 февраля 2007 г. N 04-09/169 "О плате за негативное воздействие на окружающую среду" <444>.

--------------------------------

<444> Нормативные акты для бухгалтера. 2007. N 9.

Статья 17. Государственная поддержка хозяйственной и (или) иной деятельности, осуществляемой в целях охраны окружающей среды

Комментарий к статье 17
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из пяти пунктов и предусматривает поддержку государством экологически полезной хозяйственной и (или) иной деятельности, осуществляемой юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями (п. 1), также формирует механизм реализации такой поддержки.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Конструкция и содержание данной статьи свидетельствуют о том, что основной целью содержащихся в ней предписаний является стимулирование хозяйственной и (или) иной деятельности, способной быть полезной для окружающей среды.

Сфера действия норм охватывает поведение юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, позитивным образом сказывающееся на состоянии и качестве окружающей среды и ее компонентов (объектов) с учетом взаимодействия хозяйствующих субъектов с государством в лице его налоговых и других органов.

В качестве адресатов предписаний данной статьи выступают субъекты, осуществляющие предпринимательскую деятельность, а также органы государственной власти и местного самоуправления.

3. Основные понятия. К основным понятиям комментируемой статьи относятся: "предпринимательская деятельность, осуществляемая в целях охраны окружающей среды", "государственная поддержка", "хозяйственная и (или) иная деятельность", "налоговые льготы", "льготы в отношении платы за негативное воздействие на окружающую среду", "выделение средств из федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ", "государственная поддержка при реализация мероприятий".

3.1. Государственная поддержка хозяйственной и (или) иной деятельности индивидуальных предпринимателей и юридических лиц представляет собой финансовую помощь со стороны государства посредством:

1) представления налоговых льгот в порядке, установленном законодательством Российской Федерации о налогах и сборах;

2) представления льгот в отношении платы за негативное воздействие на окружающую среду в порядке, установленном комментируемым Законом и принимаемыми в соответствии с ним нормативными правовыми актами Российской Федерации;

3) выделения средств федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации в соответствии с бюджетным законодательством Российской Федерации.

Государством осуществляется поддержка юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность по внедрению наилучших доступных технологий и иных мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду.

3.2. Хозяйственная и (или) иная деятельность, осуществляемая в целях охраны окружающей среды. Хозяйственная деятельность - деятельность, осуществляемая в ходе производственной деятельности индивидуальным предпринимателем или юридическим лицом, независимо от формы собственности и от того, носит она коммерческий или некоммерческий характер <445>.

--------------------------------

<445> ГОСТ Р 52104-2003. Национальный стандарт Российской федерации. Ресурсосбережение. Термины и определения (утв. Постановлением Госстандарта РФ от 3 июля 2003 г. N 235-ст). М.: ИПК Издательство стандартов, 2003; ИУС "Национальные стандарты", 2012. N 1.

Законодательство не раскрывает иные виды хозяйственной деятельности, однако к иным можно отнести и предпринимательскую деятельность.

Под предпринимательской деятельностью понимается самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг лицами, зарегистрированными в этом качестве в установленном законом порядке.

3.3. Налоговые и иные льготы, предоставляемые юридическим лицам и физическим лицам, осуществляющим предпринимательскую деятельность в целях охраны окружающей среды, являются одним из способов государственной поддержки.

Согласно пункту 1 ст. 56 НК РФ льготами по налогам и сборам признаются предоставляемые отдельным категориям налогоплательщиков и плательщиков сборов предусмотренные законодательством о налогах и сборах преимущества по сравнению с другими налогоплательщиками или плательщиками сборов, включая возможность не уплачивать налог или сбор либо уплачивать их в меньшем размере.

Все налоговые льготы имеют одну общую цель - сокращение размера налогового обязательства налогоплательщика <446>.

--------------------------------

<446> См.: Налоговое право: Учебник / Отв. ред. С.Г. Пепеляев. М., 2005. С. 118.

Налоговые льготы могут быть предоставлены как по одному, так и нескольким налогам. Региональным и местным законодательством предоставляются льготы по налогу на прибыль, налогу на имущество, упрощенной системе налогообложения, земельному налогу.

Например, в Хабаровском крае организациям, которые специализируются на переработке и обезвреживании отходов, предоставляются в целях государственной поддержки налоговые льготы по налогу на имущество организаций, налогу на прибыль, земельному налогу. Так, в соответствии Законом Хабаровского края от 10 ноября 2005 г. N 308 <447> в отношении специализированных организаций, основным видом деятельности которых является заготовка (сбор), первичная обработка и переработка вторичных ресурсов, ставка налога на имущество в отношении имущества, используемого при заготовке (сборе), первичной обработке и переработке вторичных ресурсов, установлена на уровне 1,1%, т.е. снижена в два раза.
--------------------------------

<447> Закон Хабаровского края от 10 ноября 2005 г. N 308 "О региональных налогах и налоговых льготах в Хабаровском крае" // Собрание законодательства Хабаровского края. 2005. N 11(40); официальный интернет-портал нормативных правовых актов Хабаровского края: http://laws.khv.gov.ru.

Специализированными признаются организации, у которых доля выручки, полученной от основного вида деятельности, составляет более 70 процентов общей суммы выручки от реализации продукции (товаров, работ, услуг). При этом вид деятельности по заготовке (сбору), первичной обработке и переработке вторичных ресурсов определяется в соответствии с Общероссийским классификатором видов экономической деятельности (ОК 029-2001) согласно коду 37 (37 и одним или несколькими видами деятельности, соответствующими кодам 21, 26, 32) раздела D.

Тем же Законом установлены льготы по налогу на прибыль в отношении субъектов инвестиционной деятельности, реализующих инвестиционные проекты по созданию на территории края производственных объектов (за исключением объектов, которые используются при оказании брокерских и иных посреднических услуг). Данным Законом налоговая ставка налога на прибыль организаций в части сумм, зачисляемых в краевой бюджет для таких предприятий, понижена до 13,5%.

Кроме того, ст. 394 НК РФ установлены льготы по земельному налогу для отдельных категорий налогоплательщиков, в том числе для объектов инженерной инфраструктуры жилищно-коммунального комплекса, максимальная ставка земельного налога составляет 0,3%. Органам местного самоуправления предоставлено право понижать ставку по земельному налогу, в том числе и в отношении лиц, осуществляющих хозяйственную деятельность в целях охраны окружающей среды.

3.4. Льготы в отношении платы за негативное воздействие на окружающую среду. Постановление Правительства РФ от 28 августа 1992 г. N 632 "Об утверждении Порядка платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" предусматривает возможность предоставления льгот по плате за негативное воздействие на окружающую среду в виде дифференцирования ставок платы или корректировке размеров платежей (более подробно о плательщиках, ставках, сроках внесения см. комментарий к статье 16).

В соответствии подпунктом "б" пункта 4, утратившего силу в связи с принятием Постановления Правительства РФ от 6 марта 2012 г. N 192, предусматривалось, что органы исполнительной власти республик в составе Российской Федерации, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, автономных образований по согласованию территориальными органами Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации и Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека могут понижать размеры платы за загрязнение окружающей природной среды или освобождать от нее отдельные организации социальной и культурной сферы, а также организации, финансируемые из федерального бюджета Российской Федерации, бюджетов субъектов Российской Федерации.

В связи с принятием Конституционным Судом РФ Постановления от 14 мая 2009 г. N 8-П "По делу о проверке конституционности положения подпункта "б" пункта 4 Постановления Правительства Российской Федерации "Об утверждении Порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия" в связи с запросом Верховного суда Республики Татарстан" все организации, финансируемые из бюджетов различных уровней и ранее освобожденные от внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду, должны осуществлять такие платежи.

Кроме того, в соответствии с инструктивно-методическими указаниями по взиманию платы за выбросы загрязняющих веществ, образующихся при сжигании на факельных установках и (или) рассеивании попутного нефтяного газа <448>, предусматривается перечень природоохранных мероприятий, затраты на выполнение которых могут засчитываться в счет платежей.

--------------------------------

<448> Приказ Минприроды России от 5 августа 2013 г. N 274 "Об утверждении инструктивно-методических указаний по взиманию платы за выбросы загрязняющих веществ, образующихся при сжигании на факельных установках и (или) рассеивании попутного нефтяного газа" // Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2014. N 3.

К таким природоохранным мероприятиям относятся:

- проектирование, строительство и реконструкция установок по выработке электроэнергии и тепла, в качестве топлива для которых используется попутный нефтяной газ или продукты его переработки, а также строительство и реконструкция связанных с этими установками распределительных электрических сетей и подстанций;

- проектирование, строительство и реконструкция объектов и систем по повышению нефтеотдачи пластов, использующих попутный нефтяной газ, в соответствии с утвержденной в установленном порядке проектной документацией на разработку и обустройство месторождения;

- оборудование факельных установок нефтегазодобывающих организаций высокоинтенсивными камерами сгорания с минимальным количеством выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух (бездымное сгорание) и др.

3.5. Иные льготы. Они могут предоставляться юридическим лицам и гражданам, обеспечивающим охрану, воспроизводство и устойчивое использование объектов животного мира, а также охрану и улучшение состояния среды их обитания, в соответствии с отраслевым законодательством. Так, согласно Закону РФ от 21 мая 1993 г. N 5003-1 "О таможенном тарифе" <449> освобождаются от уплаты пошлины предметы материально-технического снабжения и снаряжения, топливо, продовольствие и другое имущество, вывозимое за пределы таможенной территории Российской Федерации для обеспечения деятельности российских и арендованных (зафрахтованных) российскими лицами судов, осуществляющих рыболовство, а также их уловы водных биологических ресурсов и произведенная из этих водных биологических ресурсов рыбная и иная продукция, ввозимая на таможенную территорию Российской Федерации.

--------------------------------

<449> ВСНД и ВС РФ. 1993. N 23. Ст. 821.

3.6. Льготный кредит. Данное понятие означает предоставление льготных кредитов на природоохранные цели из бюджетов бюджетной системы, а также привлечение банковских кредитов <450>. Под бюджетным кредитом согласно статье 6 БК РФ понимают денежные средства, предоставляемые бюджетом другому бюджету бюджетной системы Российской Федерации, юридическому лицу, иностранному государству, иностранному юридическому лицу на возвратной и возмездной основе. Легальное определение "льготный кредит" в законодательстве отсутствует. Нормы о кредитовании содержатся в гл. 42 Гражданского кодекса РФ, которая называется "Заем и кредит". Выдача денежных средств на возвратной основе осуществляется через договор займа. Согласно ст. 807 ГК РФ "по договору займа одна сторона (заимодавец) передает в собственность другой стороне (заемщику) деньги или другие вещи, определенные родовыми признаками, а заемщик обязуется возвратить займодавцу такую же сумму денег (сумму займа) или равное количество других полученных вещей того же рода и качества".

--------------------------------

<450> См.: Игнатьева М.Н., Большакова Е.С. Указ. соч. С. 179.

Разновидностью договора займа является кредитный договор. Согласно статье 819 ГК РФ "по кредитному договору банк или иная кредитная организация (кредитор) обязуются предоставить денежные средства (кредит) заемщику в размере и на условиях, которые предусмотрены договором, а заемщик обязуется возвратить полученную денежную сумму и уплатить проценты на нее". Причем к отношениям по кредитному договору применяются правила о договоре займа, если иное не установлено ГК РФ и не вытекает из существа кредитного договора.

4. Мероприятия, по которым осуществляется государственная поддержка. К ним относятся следующие мероприятия:

1) внедрение наилучших доступных технологий;

2) проектирование, строительство, реконструкция:

- систем оборотного и бессточного водоснабжения;

- централизованных систем водоотведения (канализации), канализационных сетей, локальных (для отдельных объектов хозяйственной и (или) иной деятельности) сооружений и устройств по очистке сточных, в том числе дренажных, вод, по переработке жидких бытовых отходов и осадка сточных вод;

- сооружений и установок по улавливанию и утилизации выбрасываемых загрязняющих веществ, термической обработке и очистке газов перед их выбросом в атмосферный воздух, полезному использованию попутного нефтяного газа;

3) установка:

- оборудования по улучшению режимов сжигания топлива;

- оборудования по использованию, транспортированию, обезвреживанию отходов производства и потребления;

- автоматизированных систем, лабораторий по контролю за составом, объемом или массой сточных вод;

- автоматизированных систем, лабораторий (стационарных и передвижных) по контролю за составом загрязняющих веществ и объемом или массой их выбросов в атмосферный воздух;

- автоматизированных систем, лабораторий (стационарных и передвижных) по наблюдению за состоянием окружающей среды, в том числе компонентов природной среды.

Статья 18. Экологическое страхование

Комментарий к статье 18
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 указаны цели экологического страхования. Пункт 2 устанавливает возможность обязательного экологического страхования, а в пункте 3 содержится отсылочная норма.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель состоит во введении механизмов экологического страхования, а тем самым - предупреждения имущественных потерь в ситуациях экологического риска. Сфера действия норм статьи охватывает деятельность по защите имущественных интересов. Адресатами норм являются физические и юридические лица, т.е. страхователи, организации, осуществляющие экологическое страхование, т.е. страховщики, субъекты нормотворчества (см. п. 8 комментария к данной статье).

3. Основные понятия. Ведущим здесь является понятие экологического страхования. Для понимания сути предписаний надо также учитывать содержание таких терминов, как физические и юридические лица, имущественные интересы, экологический риск (см. комментарий к ст. ст. 1, 11 и др.), страхователь, страховщик, страховое событие (случай).

3.1. Страховой случай - это реализованный страховой риск, обстоятельство (событие), уже наступившее, совершившееся. Поэтому страховой риск и страховой случай соотносятся как обобщенная и конкретизированная категория <451>, называемая страховым событием. Для экологического страхования очень интересна проблема соотношения страхового события и страхового случая, когда событие имеет место быть, а случай не наступил (риск не реализован).

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник "Российское гражданское право: В 2 т. Обязательственное право" (том 2) (отв. ред. Е.А. Суханов) включен в информационный банк согласно публикации - Статут, 2011 (2-е издание, стереотипное).


<451> См.: Гражданское право: Учебник / Отв. ред. проф. Е.А. Суханов. 2-е изд., перераб. и доп. М.: БЕК, 2000. Т. II. Полутом 2. Глава 48. С. 174.

3.2. Страхователи - это различные субъекты (физические, юридические лица, муниципальные образования и государство), имеющие интерес в объекте страхования, вступающие со страховщиком в договор с целью обеспечения своего или третьего лица (выгодоприобретателя) интереса и оплачивающие страховщику вознаграждение за принятие им на себя риска <452>.

--------------------------------

<452> См.: Алякринский А.Л. Правовое регулирование страховой деятельности в России. М.: ТЕИС, 1994. С. 43.

Статья 5 Федерального закона "Об организации страхового дела в Российской Федерации" предусматривает три вида страхователей: юридических лиц, дееспособных физических лиц, страхователей в силу закона. В экологическом страховании к страхователям относят субъектов специального природопользования, а также императивно установленных законами владельцев источников повышенной экологической опасности: опасных производственных объектов, гидротехнических сооружений и других. Особенность статуса страхователя в экологическом страховании состоит в непосредственной взаимосвязи между экологическим страхованием, системой лицензирования и надзора. Это проявляется в том, что наличие надлежащего страхового покрытия или другого вида финансового обеспечения является необходимым условием выдачи лицензии страхователю.

3.3. Страховщик - юридическое лицо, наделенное исключительной правосубъектностью, имеющее разрешение (лицензию) на осуществление страхования соответствующего вида. Требования, которым должны отвечать страховые организации, порядок лицензирования их деятельности и осуществления государственного надзора за этой деятельностью определяются законами о страховании (ст. 938 ГК РФ), поэтому специальные требования к страховщикам при осуществлении экологического страхования должны содержаться в законах об отдельных видах данного страхования.

3.4. Страховой риск. В системе страховых рисков необходимо выделять экологический риск, под которым понимается вероятность наступления события, имеющего неблагоприятные последствия для природной среды и вызванного негативным воздействием хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера. Основными признаками экологического риска для целей страхования должны являться вероятность и случайность его наступления, то есть те обстоятельства, которые относятся к событиям, - это катастрофа, наводнение, землетрясение, буря, авария и прочие.

4. Цели, место и понятие экологического страхования. В статье 14 комментируемого Закона указано, что экологическое страхование - один из потенциально важных методов экономического регулирования в области охраны окружающей среды.

Экологическое страхование преследует три цели.

Первая - создание гарантированных источников возмещения вреда, причиненного объектам охраны окружающей среды, жизни и здоровью физических лиц в процессе хозяйственной и иной деятельности, а также в результате стихийных бедствий и катастроф.

Вторая - формирование страховых резервов (и дополнительно - фонда предупредительных мероприятий для финансирования мероприятий превентивного характера с целью повышения экологической безопасности промышленных и иных объектов) <453>.

--------------------------------

<453> См.: Петрова Т.В. Правовые проблемы экономического механизма охраны окружающей среды. М.: Зерцало, 2000. С. 48.

Третья - инвестиционная, которая выражается в расширении сферы деятельности страховщика вне традиционных рамок, в прямом или косвенном участии в предприятиях экологической направленности.

В настоящий момент место экологического страхования в системе экономического регулирования охраны окружающей среды необходимо рассматривать в двух аспектах.

Первый - отнесение экологического страхования к группе элементов экономического механизма охраны окружающей среды. Это связано с тем, что из-за дефицита бюджета и снижения государственных функций в области охраны окружающей среды возникает необходимость поиска новых источников средств, требующихся для предупреждения и ликвидации экологического ущерба, вызванного как негативным воздействием хозяйственной и иной деятельности, так и чрезвычайными ситуациями природного характера. Таким образом, согласно пункту 1 ст. 2 Закона РФ от 27 ноября 1992 г. N 4015-1 "О страховании" (в редакции Федерального закона от 4 января 1998 г. "Об организации страхового дела в Российской Федерации") государство постепенно переносит бремя экономической ответственности за состояние объектов охраны окружающей среды в первую очередь на физических и юридических лиц, а только затем - на Российскую Федерацию, субъектов Российской Федерации, муниципальные образования.

Второй аспект при определении места экологического страхования - это признание его специальным видом страхования, входящим в перечень, определяемый главой 48 и, в частности, ст. 970 ГК РФ от 26 января 1996 г. N 14-ФЗ. В федеральном законодательстве (поскольку экологическое страхование в России осуществляется только в соответствии с законодательством Российской Федерации) возобладал подход к определению экологического страхования как специального вида страхования. Критерием для такого выделения служит уже имеющее место или предполагаемое в будущем урегулирование данного вида отдельными законами (или даже группой нормативных правовых актов во главе с законом). Признание экологического страхования в качестве специального вида страхования обусловлено также тем, что оно прямо предусмотрено комментируемым Законом и имеет свои особенности. Соответственно, общие правила ГК РФ о страховании применяются и к специальным видам страхования, поскольку законами об этих видах страхования не установлено иное <454>.

--------------------------------

<454> См.: Гражданское право России. Часть 2 / Под ред. А.П. Сергеева, Ю.К. Толстого. М.: Проспект, 1997 (глава 40).

Основные виды страхования в ГК РФ определены как имущественное и личное страхование. В рамках договора имущественного страхования применительно к разновидностям экологического страхования необходимо рассматривать страхование имущества (ст. 930 ГК РФ) и страхование ответственности за причинение вреда (ст. 931 ГК РФ). Кроме того, для целей экологического страхования свойственны некоторые аспекты и личного страхования (ст. 934 ГК РФ).

Пунктом 1 ст. 18 определено, что экологическое страхование осуществляется в целях защиты имущественных интересов юридических и физических лиц на случай экологических рисков, под которыми согласно ст. 1 понимается вероятность наступления события, имеющего неблагоприятные последствия для природной среды и вызванного негативным воздействием хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера.

Данная формулировка позволяет уйти от понимания экологического страхования только как страхования гражданской ответственности предприятий - источников повышенной экологической опасности, а в дальнейшем поможет в выяснении всех научных и практических позиций при разработке проекта Федерального закона "Об экологическом страховании".

Законодатель планомерно подошел к формированию термина "экологическое страхование" в широком смысле, закладывая в него максимальный объем содержания. В итоге этот термин раскрывается через экологические риски, т.е. черты, присущие как процессам, возникающим в окружающей среде под воздействием поступающих в нее вредных веществ (страхование гражданской ответственности предприятий - источников повышенной экологической опасности), так и операциям страхования некоторых видов имущества (природных объектов и комплексов), а также объектов охраны окружающей среды при оказании на них воздействия сил негативного природного характера (стихийных бедствий и, как следствие, техногенных катастроф).

5. Законодательство об экологическом страховании. Правовые нормы, регулирующие страховые отношения, содержатся в нормативных правовых актах различной отраслевой принадлежности (конституционном, административном, налоговом, экологическом и других отраслях права). Для законодательства об экологическом страховании большое значение имеют акты гражданского законодательства, определяющие важнейшую часть страховых отношений - обязательств по страхованию. Совокупность нормативных актов, содержащих страховые нормы, образует комплексное, межотраслевое по своей природе законодательство о страховании.

Гражданско-правовые источники страхового права представляют собой определенную систему, центральное место в которой занимает ГК РФ: его нормы содержат наиболее общую регламентацию страховых отношений и регулируют обязательства по страхованию, устанавливая для любой их разновидности общие правила. При этом страховые обязательства урегулированы ГК РФ исчерпывающе: они не могут включаться в предметную сферу каких-либо иных законов. Поэтому Федеральный закон "Об организации страхового дела в РФ" не содержит более правил о договоре страхования, сохранив действие норм, регулирующих отношения, связанные с обеспечением финансовой устойчивости страховщиков и осуществлением государственных надзорных функций за страховой деятельностью, подлежащие применению лишь при условии их соответствия нормам ГК РФ. Вместе с тем именно в статье 9 упомянутого Закона содержатся определения основных страховых понятий и категорий - страхового риска, страхового случая, страховой выплаты, отказ от закрепления которых непосредственно в Гражданском кодексе РФ нельзя признать удачным и оправданным <455>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник "Российское гражданское право: В 2 т. Обязательственное право" (том 2) (отв. ред. Е.А. Суханов) включен в информационный банк согласно публикации - Статут, 2011 (2-е издание, стереотипное).


<455> См.: Гражданское право: Учебник: В 2 т. / Отв. ред. проф. Е.А. Суханов. 2-е изд., перераб. и доп. М.: БЕК, 2000. Том II. Полутом 2. Глава 48.

Термин "законодательство" в статье 3 ГК РФ понимается в узком смысле и включает в себя указанный акт и принятые в соответствии с ним иные федеральные законы. Согласно пункту "о" статьи 71 Конституции РФ законодательство о страховании находится в исключительном ведении РФ. Соответственно, если определять круг нормативных правовых актов, регулирующих отношения по экологическому страхованию, то следует прийти к выводу, что это законодательные акты, принятые на федеральном уровне. Но понятие "экологическое страхование" содержится только в двух федеральных законах - в статьях 14 и 18 Федерального закона "Об охране окружающей среды" и в статье 56 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире". Поэтому в целях определения тенденций дальнейшего развития и понимания отношений в сфере экологического страхования под законодательством об экологическом страховании следует понимать всю совокупность федеральных нормативных правовых актов, как законодательных, так и подзаконных, а также принятых на уровне субъектов Российской Федерации (в порядке проводившегося в конце XX века эксперимента <456>), содержащих в себе не только понятия "экологическое страхование" и "экологический риск", но и регулирующих отношения в сфере страхования ответственности за причинение вреда окружающей среде (объектам охраны окружающей среды - см. комментарий к ст. 4).

--------------------------------

<456> См.: Приказ Минприроды РФ от 26 июля 1994 г. N 233 "О проведении эксперимента по развитию экологического страхования".

Поэтому, кроме ГК РФ и Федерального закона "Об организации страхового дела в Российской Федерации", законодательство об экологическом страховании складывается из ряда нормативных правовых актов, посвященных страхованию вообще и непосредственно экологическому страхованию, страхованию экологических рисков, а также страхованию гражданской ответственности владельцев высокорисковых объектов за причинение вреда окружающей среде.

Историческая хронология действующих актов, содержащих информацию об экологическом страховании, начинается с Типового положения о порядке проведения добровольного экологического страхования в Российской Федерации от 20 ноября 1992 г. N 04-04/72-6132, в котором понятие экологического страхования определено следующим образом: "Страховая организация (страховщик) представляет страховую защиту гражданской (имущественной) ответственности страхователям за ущерб, причиненный третьим лицам, в результате внезапного, непреднамеренного и неожиданного загрязнения окружающей природной среды на территории Российской Федерации". Из названия Приказа Госкомэкологии РФ от 5 ноября 1997 г. N 486 "Об организации работ по обязательному страхованию ответственности за причинение вреда окружающей среде в результате аварии на опасном производственном объекте в Российской Федерации (обязательному экологическому страхованию)" под обязательным экологическим страхованием следует понимать страхование ответственности за причинение вреда окружающей природной среде в результате аварии на опасном производственном объекте. Но указанный Приказ нормативным правовым актом не является ни по форме, ни по содержанию.

В Национальном плане действий по охране окружающей среды Российской Федерации на 1999 - 2001 годы, утвержденном Приказом Госкомэкологии РФ от 31 декабря 1998 г. N 786, применительно к пониманию экологического страхования сформулирована следующая ненормативная позиция бывшего Госкомэкологии РФ: "Недостаточно активно и широко внедряется экологическое страхование, которое могло бы позволить аккумулировать значительные финансовые средства целевым образом для преодоления негативных экологических последствий техногенных аварий".

В настоящее время на практике экологическое страхование развивается все больше в направлении страхования ответственности за причинение вреда. Экологические риски в части рисков загрязнения и причинения вреда объектам охраны окружающей среды страхуются согласно федеральному законодательству в рамках:

1) обязательного страхования ответственности предприятий, эксплуатирующих опасные производственные объекты (ст. 15 Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов");

2) обязательного страхования гражданской ответственности эксплуатирующих организаций и собственников гидротехнических сооружений (ст. 15 Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 117-ФЗ "О безопасности гидротехнических сооружений");

3) страхования ответственности по возмещению ущерба в случае космической деятельности (п. 1 ст. 25 Закона РФ от 20 августа 1993 г. N 5663-1 "О космической деятельности"), морских аварий (гл. XVIII и XIX, п. 1 ст. 249 Кодекса торгового мореплавания Российской Федерации от 30 апреля 1999 г. N 81-ФЗ <457>);

--------------------------------

<457> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2207.

4) страхования ответственности по возмещению ущерба в случае аварий, повлекших за собой вредное влияние на окружающую среду при недропользовании (п. 2 ст. 7 Федерального закона от 30 декабря 1995 г. N 225-ФЗ "О соглашениях о разделе продукции").

Немаловажную роль в системе источников страхового права играют указы Президента РФ и постановления Правительства РФ. Ряд из них закладывает основы будущего регулирования страховых отношений на законодательном уровне. В частности, Постановлением Правительства Российской Федерации от 1 октября 1998 г. N 1139 "Об основных направлениях развития национальной системы страхования в Российской Федерации в 1998 - 2000 годах" среди целей и задач развития страхования названа реальная компенсация убытков (ущерба, вреда), причиненных в результате природных явлений, техногенных аварий и катастроф, за счет резервов страховых организаций, при снижении нагрузки на бюджет.

Все нормативные правовые акты, регулирующие страховые отношения, можно разделить на нормативные правовые акты, адресованные всем потенциальным участникам страховых отношений, и нормативные акты, адресованные только страховщикам и регламентирующие их деятельность. Особое место занимают нормативные правовые акты исполнительных органов специальной компетенции. Среди них Министерство финансов РФ <458>, которому предоставлено право издавать нормативные правовые акты по страхованию, регулирующие деятельность страховщиков.

--------------------------------

<458> См.: Постановление Правительства РФ от 30 июня 2004 г. N 329 "О Министерстве финансов Российской Федерации" // СЗ РФ. 2004. N 31. Ст. 3258.

Гражданский кодекс РФ, закрепляя общее правило о возникновении страховых обязательств из договора и возможность определения его условий в стандартных правилах страхования соответствующего вида, тем самым выдвигает данные правила в разряд специфических регулятивных норм (п. 1 ст. 943 ГК РФ). Правила страхования (полисные условия) представляют собой заранее выработанные основные условия по отдельным видам страхования, они принимаются, одобряются или утверждаются страховщиком либо объединением страховщиков (п. 1 ст. 943 ГК РФ, ст. 14 Федерального закона "Об организации страхового дела в Российской Федерации"). Всероссийским союзом страховщиков по согласованию с Департаментом страхового надзора Минфина РФ и Ростехнадзора РФ 23 февраля 1998 г. были утверждены Правила страхования гражданской ответственности организаций, эксплуатирующих опасные производственные объекты, за причинение вреда жизни, здоровью или имуществу третьих лиц и окружающей природной среде в результате аварии на опасном производственном объекте.

6. Позиции доктрины о содержании термина "экологическое страхование". Критическую оценку норм комментируемого Закона в этом отношении дает М.И. Васильева. Она отмечает, что Закон не дал понятия экологического страхования, и потому нет ясности, имеется ли здесь в виду только страхование гражданско-экологической ответственности, которое в юридическом обиходе часто называется экологическим страхованием, либо все три вида страхования (личное, имущественное и ответственности), существует неопределенность в отношении государственного характера обязательного экологического страхования <459>.

--------------------------------

<459> См.: Васильева М.И. Новое в Федеральном законе "Об охране окружающей среды": Комментарий. М.: НИА-Природа; РЭФИА, 2002. С. 60.

Во многих работах под экологическим страхованием понимаются совершенно различные виды страхования. И окончательно единообразного подхода пока не сформировалось. Ряд ученых считают, что существуют экологические виды страхования, к которым относят страхование экологических рисков и страхование имущества от экологических бедствий. Под страхованием экологических рисков понимается страховая защита гражданской (имущественной) ответственности за ущерб, причиненный третьим лицам в результате внезапного, непреднамеренного, неожиданного загрязнения окружающей природной среды <460>. С данной позицией необходимо согласиться, а именно с корректировкой названия вида - "страхование имущества от стихийных бедствий", так как не все имущество несет в себе экологическое содержание, и в данном случае, применяя предложенное словосочетание, возвращаемся к статье 930 ГК РФ о страховании имущества.

--------------------------------

<460> См.: Экологическое право России: Учебник / Под ред. д-ра юрид. наук, проф. В.Д. Ермакова, д-ра юрид. наук, проф. А.Я. Сухарева. М.: Институт международного права и экономики; Триада, Лтд, 1997. С. 329 (Серов Г.П. - параграф 6 гл. XIII).

В.В. Петров определял, что под экологическим страхованием следует понимать такие отношения, которые направлены на защиту имущественных интересов граждан и юридических лиц при наступлении экологически неблагоприятных последствий за счет денежных фондов, создаваемых страхователями <461>. М.М. Бринчук полагает, что институт экологического страхования пока не получил развития в России и перспективным для России направлением экологического страхования является обязательное страхование гражданско-правовой ответственности высокорисковых экологически опасных объектов. Следует согласиться с М.М. Бринчуком, что экологическое страхование должно пониматься гораздо шире и охватывать собой несколько направлений (видов) экологического страхования <462>. С.А. Боголюбов рассматривает экологическое страхование через призму страховых случаев, определенных экологическими и стихийными бедствиями, авариями и катастрофами <463>.

--------------------------------

<461> См.: Петров В.В. Экологическое право России: Учебник для вузов. М.: БЕК, 1995. С. 235.

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<462> См.: Бринчук М.М. Экологическое право (право окружающей среды): Учебник для высших юридических учебных заведений. М.: Юристъ, 1998. С. 444.

<463> См.: Боголюбов С.А. Экологическое право: Учебник для вузов. М.: ИНФРА-М-НОРМА, 1999. С. 163.

Нетрудно заметить, что также вырисовывается два направления в рамках экологического страхования. Одно из них состоит в страховании объектов охраны окружающей среды от пожаров. Например, в ряде стран (Финляндии и т.д.) добровольные пожарные дружины широко используются для тушения лесных пожаров. Дело в том, что финансирование и материально-техническое обеспечение этих общественных объединений осуществляют там страховые компании, в которых собственники леса и отдельные лесопользователи страхуют его, как и любое другое имущество, от стихийных бедствий (в том числе от лесных пожаров) и других негативных воздействий. Указанные страховые компании определяют, кстати, и размеры вреда, причиненного лесными пожарами <464>.

--------------------------------

<464> См.: Бережной В.Г., Боголюбов С.А., Жариков Ю.Г. и др. Комментарий к Лесному кодексу Российской Федерации / Под ред. С.А. Боголюбова. М.: ИНФРА-М-НОРМА, 1997. С. 204.

Вторым и, по-нашему мнению, перспективным направлением является идея введения схемы накопительного экологического страхования. При этом при выдаче любой лицензии на использование природного объекта, где на завершающем этапе требуются проведение восстановительных, реабилитационных работ, рекультивация, очистка от загрязнения, лесовосстановление и т.д., оценивается их стоимость и на эту сумму заключается договор страхования. Если предприятие осуществило эти работы самостоятельно, то сумма платежей ему возвращается либо возвращается непосредственно перед началом этих работ целевым образом на их финансирование. Если по каким-либо причинам эти работы не произведены (банкротство и прочее), то страховщик оплачивает расходы по привлечению стороннего подрядчика <465>.

--------------------------------

<465> См.: Комаров А.В. Концепция проекта Федерального закона "О страховании ответственности за нанесение ущерба окружающей среде" от 06.06.2002 // Материалы парламентских слушаний на тему "Об экологическом страховании в РФ". М., 2002.

О.И. Крассов указывает, что страхование рисков в сфере охраны окружающей среды возможно путем заключения договоров как имущественного, так и личного страхования. Закон определяет также характер события, на случай наступления которого осуществляется страхование, т.е. страховой случай. Это экологические и стихийные бедствия, аварии и катастрофы. Однако к страхованию экологических рисков неприменимы нормы статьи 933 ГК РФ (страхование предпринимательских рисков), которые не имеют прямого отношения к сфере охраны окружающей среды. Данный подход позволяет выявить наиболее широкий перечень разновидностей экологического страхования, но требует во избежание дублирований видов страхования и имущественных интересов, определенных главой 48 ГК РФ, уточнений и выделения особенностей <466>, присущих только экологическому страхованию, на что также указано автором.

--------------------------------

<466> См.: Крассов О.И. Экологическое право: Учебник. М.: Дело, 2001. С. 376 - 377.

Г.А. Моткин дает определение экологического страхования на основе характеристики специфических черт, присущих как процессам, возникающим в окружающей природной среде под воздействием поступающих в нее вредных веществ, так и операциям имущественного страхования и страхования ответственности <467>. И с этим определением стоит согласиться, при уточнении, что страхование ответственности, согласно главе 48 ГК РФ, является разновидностью имущественного страхования.

--------------------------------

<467> См.: Моткин Г.А. Основы экологического страхования. М.: Наука, 1996. С. 15.

Об экологическом страховании говорил О.С. Колбасов, определяя, что объектом страхования ответственности за убытки, причиняемые загрязнением окружающей природной среды (экологического страхования), является риск гражданской ответственности, выражающийся в предъявлении страхователю имущественных претензий физическими или юридическими лицами в соответствии с действующими нормами гражданского законодательства Российской Федерации о возмещении убытка, вызванного аварийным (непреднамеренным) загрязнением атмосферного воздуха, водных ресурсов и почвы в результате функционирования страхователя <468>. Как пишет В.В. Круглов, экологическое страхование осуществляется в виде страхования образующихся в результате загрязнения окружающей природной среды убытков и ответственности за имущественный ущерб, нанесенный им в результате аварийных воздействий <469>.

--------------------------------

<468> См.: Колбасов О.С. Возмещение вреда и ответственность за экологический ущерб. Правовые вопросы охраны окружающей среды // М.: ВИНИТИ, 1997. N 22. С. 2.

<469> См.: Круглов В.В. Современные организационно-правовые проблемы охраны окружающей среды в промышленности России: Монография. Екатеринбург: Изд-во УрГЮА, 2000. С. 247.

Исходя из всех вышеизложенных позиций, можно сделать вывод, что место экологического страхования должно определяться возможностью и необходимостью обособления и выделения его из видов страхования, указанных в Гражданском кодексе РФ.

7. Формы экологического страхования. Форма страхования - это порядок организации страхования на основах добровольности или обязательности <470>. Согласно пункту 2 ст. 3 Федерального закона "Об организации страхового дела в Российской Федерации", распространяющего свое действие и на порядок проведения экологического страхования, закреплены две формы его проведения - как добровольное <471>, так и обязательное, что и продублировано в пункте 2 комментируемой статьи, где говорится об осуществлении в Российской Федерации обязательного государственного экологического страхования. Гражданский кодекс РФ разграничил обязательное страхование на обязательное страхование (ст. 935 ГК РФ) и обязательное государственное страхование (ст. 969 ГК РФ).

--------------------------------

<470> См.: Алякринский А.Л. Правовое регулирование страховой деятельности в России. М.: ТЕИС, 1994. С. 46.

<471> См.: Типовое положение о порядке добровольного экологического страхования в Российской Федерации от 20 ноября 1992 г.

Для экологического страхования свойственно обязательное страхование, а также обязательное государственное страхование. Обязательное страхование применяется, когда законом на указанных в нем лиц возложена обязанность страховать жизнь, здоровье или имущество других (определенных в законе) лиц на случай причинения вреда их жизни, здоровью или имуществу, а также риск своей гражданской ответственности - как договорной, так и деликтной (п. 2 ст. 927, п. 1 ст. 935 ГК РФ).

Обязательное экологическое страхование в настоящее время проводится путем включения экологических рисков в перечень страховых рисков, подлежащих обязательному страхованию определенными категориями предприятий, чья деятельность связана с повышенной экологической опасностью для окружающих из-за эксплуатации опасных производственных объектов и заключается в том, что они всегда несут ответственность за причинение вреда таким источником. Страховая компания, имеющая право на проведение страхования гражданской ответственности предприятий - источников повышенной экологической опасности, осуществляя данный вид страхования, защищает "имущественные интересы предприятий на случай причинения вреда жизни, здоровью или имуществу других лиц и окружающей природной среде в результате аварии на производственном объекте".

Обязательное государственное экологическое страхование осуществляется за счет бюджетных средств, выделяемых на эти цели из соответствующего бюджета министерствами и иными федеральными органами исполнительной власти (страхователям) в целях обеспечения социальных интересов граждан и интересов государства (ст. 969 ГК РФ).

Но смещение акцентов в сторону обязательных форм страхования практически оставило без внимания добровольное экологическое страхование. Добровольное страхование основывается на договоре. В статье 3 Федерального закона "Об организации страхового дела в Российской Федерации" говорится: "Добровольное страхование осуществляется на основе договора и правил страхования..." Представляется, что добровольное экологическое страхование может развиваться путем формирования организациями - источниками повышенной опасности собственных страховых фондов в виде средств, аккумулируемых на специальных счетах организаций с закреплением строго целевого характера их расходования. Порядок образования последних в настоящее время не регламентируется законодательством <472>.

--------------------------------

<472> См.: Петрова Т.В. Правовые проблемы экономического механизма охраны окружающей среды. М.: Зерцало, 2000. С. 50.

8. Элементы и содержание экологического страхования. Объектом страховых отношений является имущественный интерес. Основой для выделения имущественного интереса в экологическом страховании служит статья 4 комментируемого Закона, где дается перечень объектов охраны окружающей среды. Имущественный интерес на случай утраты (гибели), недостачи, повреждения либо на случай ответственности, возникающей вследствие причинения вреда указанным объектам, должен быть или может быть застрахован.

Статья 18.1. Экономическое стимулирование прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции

Комментарий к статье 18.1
1. Общий обзор статьи. Комментируемая статья состоит из одного пункта и является нормативным продолжением Венской конвенции об охране озонового слоя (Вена, 22 марта 1985 года) <473> и Монреальского протокола по веществам, разрушающим озоновый слой (Монреаль, 16 сентября 1987 года) <474>. Она определяет экономическое стимулирование при прекращении производства озоноразрушающих веществ.

--------------------------------

<473> Международное публичное право: Сборник документов. М.: БЕК, 1996. Т. 2. С. 181 - 184. СССР подписал Конвенцию 22 марта 985 г., принял 18 июня 1986 г. Конвенция вступила в силу для СССР 22 сентября 1988 г.

<474> Монреальский протокол по веществам, разрушающим озоновый слой (вступил в силу 1 января 1989 г.) // Бюллетень международных договоров. 2006. N 7. С. 3 - 13.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи.
Целью принятой Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ комментируемой статьи является использование соответствующих мер экономического стимулирования для охраны здоровья людей и окружающей среды от вредных последствий, которые возникают или могут возникнуть в результате человеческой деятельности, изменяющей или способной изменить озоновый слой. В основе мер, принимаемых с целью охраны озонового слоя от разрушения, должны лежать научные знания, применяемые с учетом технических и экономических соображений. Необходимо обеспечить охрану озонового слоя путем принятия превентивных мер по надлежащему регулированию всех глобальных выбросов разрушающих его веществ с целью добиться в конечном итоге их устранения на основе научных знаний и с учетом соображений технического и экономического характера.

Сфера действия норм, содержащихся в статье, охватывает отношения и поведение, реализующее средства экономического регулирования при прекращении производства озоноразрушающих веществ.

Адресатами предписаний статьи являются органы государственной власти, органы местного самоуправления, физические и юридические лица.

3. Основные понятия. В комментируемой статье применяются некоторые определения, указанные:

- в Венской конвенции об охране озонового слоя: "озоновый слой" - означает слой атмосферного озона над пограничным слоем планеты;

- в Монреальском протоколе: "производство" означает количество произведенных регулируемых веществ за вычетом того количества веществ, которое уничтожается с применением технологии, подлежащей утверждению сторонами; "регулируемое вещество" означает любое вещество, указанное в приложении к Протоколу, которое существует самостоятельно или в смеси. Это не относится, однако, к любым таким веществам или смесям, которые являются составной частью готового продукта, имеющего иную форму, чем емкость, используемая для транспортировки или хранения упомянутого вещества.

Понятие "экономическое стимулирование" в комментируемом Федеральном законе отсутствует, поэтому, применяя законодательство по аналогии, воспользуемся определением "экономическое стимулирование", закрепленным в статье 1 Закона г. Москвы "О комплексном природопользовании в городе Москве", под которым понимается регулирование деятельности природопользователей экономическими способами и методами, направленными на поощрение снижения негативного воздействия осуществляемой ими хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и природный потенциал территории <475>.

--------------------------------

<475> Закон г. Москвы от 2 марта 2005 г. N 9 "О комплексном природопользовании в городе Москве" // Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2005. N 18. 23 марта.

4. Историческая справка. В момент принятия заключительного акта Конференции полномочных представителей для принятия Монреальского протокола по веществам, разрушающим озоновый слой, представитель Советского Союза заявил, что далеко не очевидной представляется идея автоматического сокращения производства и потреблений хлорфторуглеродов до 50% к 1999 году. Слишком трудно представить себе ситуацию, которая может сложиться к этому моменту, чтобы сейчас принимать такое ответственное решение. Кроме того, научные данные на этот счет имеют весьма неопределенный характер. При оценке уровней производства и потребления не полностью соблюдается принцип справедливости и не учитывается доля различных стран в общем количестве выбросов хлорфторуглеродов в атмосферу, с одной стороны, и потребности этих стран - с другой.

В Венской конвенции определено, что между странами должен происходить обмен следующей социально-экономической и коммерческой информацией о регулируемых веществах:

- о производстве и производственной мощности;

- об использовании и тенденциях использования продукции;

- об импорте/экспорте;

- о расходах, риске и выгодах тех видов человеческой деятельности, которые могут косвенно вызвать изменения озонового слоя, и о влиянии принимаемых или планируемых мер регулирования этой деятельностью.

5. Методы экономического регулирования. Так как экономическое регулирование деятельности осуществляется экономическими методами и способами, необходимо обратиться к статье 14 комментируемого Федерального закона под названием "Методы экономического регулирования в области охраны окружающей среды". В указанной статье (утратила силу. - Федеральный закон от 21.07.2014 N 219-ФЗ) среди методов экономического регулирования в области охраны окружающей среды можно выделить следующие "негативные" и "позитивные" методы экономического стимулирования.

К "негативным" методам экономического стимулирования (стимулирование правомерного поведения) можно отнести: установление платы за негативное воздействие на окружающую среду; установление лимитов на выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов, лимитов на размещение отходов производства и потребления и другие виды негативного воздействия на окружающую среду; возмещение в установленном порядке вреда окружающей среде.

К методам "позитивным", соответственно: предоставление налоговых и иных льгот при внедрении наилучших существующих технологий, нетрадиционных видов энергии, использовании вторичных ресурсов и переработке отходов, а также при осуществлении иных эффективных мер по охране окружающей среды в соответствии с законодательством Российской Федерации; поддержка предпринимательской, инновационной и иной деятельности (в том числе экологического страхования), направленной на охрану окружающей среды.

Причем законодатель не оставляет перечень закрепленных в комментируемом Федеральном законе методов закрытым и определяет, что могут существовать и иные методы экономического регулирования по совершенствованию и эффективному осуществлению охраны окружающей среды, среди которых могут появиться новые методы экономического стимулирования прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции.

Глава V. НОРМИРОВАНИЕ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. В комментируемой главе содержатся сложные предписания, требующие сами по себе как внимательного изучения, так и обращения к многочисленным подзаконным актам и смежному экологическому законодательству. В первую очередь надо обратить внимание на:

- понятие и цели нормирования как самостоятельного правового института;

- порядок и предпосылки разработки и утверждения нормативов;

- классификацию нормативов;

- правовое значение и содержание отдельных видов нормативов;

- связь нормирования с иными эколого-правовыми инструментами (разрешениями/лицензиями, платами, стандартами, техническими регламентами, сертификатами);

- источники права, регулирующие лицензирование экологически значимой деятельности;

- порядок, условия, основания и содержание лицензий/разрешений на оказание негативного воздействия на окружающую среду;

- правовые основы, особенности, порядок и реалии осуществления экологической сертификации.

2. Общий обзор главы. Она является одной из наиболее объемных в комментируемом Законе и состоит из пятнадцати статей (с 1 января 2019 г. вступает в силу ст. 23.1, вводятся ст. 31.1 и ст. 31.2). В открывающей главу статье 19 определены цели нормирования (п. 1), его понятие (п. 2), требования к их согласованию с общеправовыми условиями (п. 3), а также сформулирована отсылочная норма о порядке осуществления нормирования. Статья 20 более подробно, чем пункт 3 ст. 19, перечисляет требования к разработке экологических нормативов, предусматривая для этого различные правовые и иные меры, в том числе экспертизу, контроль и т.п.

Далее в статьях 21 - 28 сформулированы в основном нормы описательного характера, разъясняющие смысл и значение того или иного вида экологических нормативов. Иногда здесь формулируются их цели (см., например, п. 1 ст. 21, п. 1 ст. 22), либо перечисляются объекты, деятельность которых подлежит нормированию (п. 1 ст. 23, ст. 25), либо оговариваются запреты (п. 3 ст. 22), либо указываются отрасли законодательства, регулирующие отдельные виды нормативов (п. 2 ст. 26), иные обстоятельства, подлежащие правовой регламентации. Отметим, что список нормативов является открытым: в статье 28 говорится о возможности установления иных нормативов в области охраны окружающей среды.

Заключительные три статьи комментируемой главы, с одной стороны, состоят в определенной связи со ст. ст. 19 - 28 (в первую очередь это касается ст. 29), но с другой - выпадают из их контекста. Они посвящены регулированию трех важных вопросов: нормативных документов в области охраны окружающей среды (ст. 29), экологического лицензирования (ст. 30) и экологической сертификации (ст. 31). Эти виды деятельности и, соответственно, регламентирующие их нормы, по господствующему мнению, представляют собой самостоятельные правовые институты (функции государственного экологического управления).

В целях совершенствования законодательства о наилучших доступных технологиях и в развитие изменений, внесенных в статьи 1 и 14, в текст комментируемого Закона введена статья 28.1 "Наилучшие доступные технологии". Она устанавливает цели использования таких технологий, а также особенности процедуры признания особого статуса за отдельными видами технологических процессов, оборудования, технических способов и методов в определенных областях хозяйственной или иной деятельности. С этой же целью перечень нормативных документов в области охраны окружающей среды дополнен таким новым видом документов, как технологические показатели наилучших доступных технологий (п. 1 ст. 29).

Как уже отмечалось выше, с 1 января 2019 г. вступают в силу положения, регламентирующие такие институты, как комплексное экологическое разрешение (ст. 31.1) и декларация о воздействии на окружающую среду (ст. 31.2) (см. комментарий к ним).

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Предназначенность предписаний, содержащихся в статьях 19 - 31, очевидна. Они служат достижению следующих целей: создание и закрепление легитимных основ ограничения негативных воздействий на окружающую среду; дифференциация требований к такого рода воздействиям, но при этом и обеспечение их единства; обозначение круга явлений, факторов и процессов, подлежащих учету при нормировании, а также стандартизации в области охраны окружающей среды; установление исходных правовых предпосылок и условий для осуществления экологических лицензирования и сертификации.

Сфера действия норм главы V может быть расценена как очень широкая и фактически совпадающая со сферой действия комментируемого Закона в целом. Действительно, установленные экологические нормативы определяют пределы дозволенности любой хозяйственной и иной деятельности всех тех субъектов, которые оказывают или могут оказать негативное воздействие на окружающую среду. Государственные экологические стандарты создают для них ориентиры, подлежащие учету в силу их закрепления в технических регламентах и других актах. Получение разрешений (лицензий) является непременным условием осуществления многих работ. Сертификация необходима для ввода в оборот продукции, услуг. Пожалуй, невозможно назвать области, в которых регулируемые в комментируемой главе институты (инструменты) не имели бы значения. Они касаются и нормативной деятельности, и реализации контрольных полномочий, и многого другого.

Адресаты главы V, следовательно, представляют собой весьма широкий круг субъектов права. Помимо Правительства РФ, непосредственно названного в абзаце 2 ч. 3 ст. 19, а также в ч. 3 ст. 31, или подразумеваемых субъектов законотворчества, т.е. Российской Федерации и ее субъектов (см. абзац 2 ч. 4 ст. 23, ч. 2 ст. 24, ч. 2 ст. 26, ст. 28, ч. 2 ст. 30), адресатами норм главы являются все те органы, юридические, физические и должностные лица, которые обязаны соблюдать нормативы, стандарты и другие предписания данной главы либо осуществлять контроль (государственный, производственный, ведомственный, общественный) за их соблюдением и реализацией.

4. Основные понятия. В комментируемой главе выделяется группа однородных терминов, восходящих к нормированию и нормативам, включающая также понятия стандартов (государственных, международных). Кроме того, в текстах статей гл. V употребляются общеправовые ("контроль", "прогнозирование", "лимиты", "законодательство", "правила", "требования" и др.) и эколого-правовые ("особо охраняемые природные территории", "ландшафты", "загрязняющие вещества", "отходы", "акватории", "окружающая среда", "животные" и т.д. и т.п.) понятия. Многие из них разъяснены в комментариях к главе I и другим статьям данного Закона. Поэтому здесь дано толкование только юридических терминов, используемых в целях главы V.

4.1. Понятие нормирования. То, как оно определяется в пункте 2 ст. 19, не дает надлежащего представления о сути этой деятельности, ее правовом значении и юридических последствиях. Обращение к определениям, содержащимся в статье 1 комментируемого Закона, тоже мало что привносит в понимание сущности данного правового института. Поэтому следует обратиться к доктрине экологического права. В ней отмечается, что экологическое нормирование является одним из самых сложных и интенсивно развивающихся правовых инструментов охраны окружающей среды. М.М. Бринчук правильно подчеркивает, что экологическое нормирование выступает в разных качествах: как правовая мера или инструмент охраны окружающей среды, как правовой институт и как функция государственного управления в области охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов <476>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<476> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Городец, 2009. С. 165.

В России действует сложная система экологических нормативов. Ее составляют установленные Федеральным законом "Об охране окружающей среды" и другими актами нормативы качества окружающей среды, нормативы предельно допустимых вредных воздействий на ее состояние; нормативы (лимиты) использования природных ресурсов; нормативы санитарных и защитных зон. Некоторые авторы относят к ним и экологические стандарты.

Надо сказать, что комментируемый Закон вводит систему экологических нормативов, отличающуюся от действующей на момент вступления его в силу. В нем, в частности, предусмотрены в числе нормативов качества окружающей среды действующие согласно ч. 2 ст. 21:

а) нормативы, установленные в соответствии с химическими показателями состояния окружающей среды, в том числе нормативы предельно допустимых концентраций химических веществ, включая радиоактивные вещества;

б) нормативы, установленные в соответствии с физическими показателями состояния окружающей среды, в том числе с показателями уровней радиоактивности и тепла;

в) нормативы, установленные в соответствии с биологическими показателями состояния окружающей среды, в том числе видами и группами растений, животных и других организмов, используемых как индикаторы качества окружающей среды, а также нормативы предельно допустимых концентраций микроорганизмов.

При их установлении должны учитываться природные особенности территорий и акваторий, назначение расположенных на них объектов, в том числе особо охраняемых. Систему нормативов допустимого воздействия образуют:

а) нормативы предельно допустимых выбросов веществ и микроорганизмов;

б) нормативы образования отходов производства и потребления и лимиты на их размещение;

в) нормативы допустимых физических воздействий (количество тепла, уровни шума, вибрации, ионизирующего излучения, напряженности электромагнитных полей и иных физических воздействий);

г) нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды;

д) нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду;

е) нормативы иного допустимого воздействия на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, устанавливаемые законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации в целях охраны окружающей среды.

Они должны обеспечивать соблюдение первой из перечисленных выше групп нормативов качества окружающей среды.

Нормирование производится с целью установления предельно допустимых масштабов воздействия на окружающую среду, гарантирующих экологическую безопасность населения и сохранение генетического фонда, обеспечивающих рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов в условиях устойчивого развития хозяйственной деятельности. Иными словами, нормирование представляет собой процесс определения видов, размеров, содержания вредных воздействий на окружающую среду в целом или на отдельные средообразующие элементы, что позволяет рассчитывать на непричинение вреда жизни и здоровью человека, иным охраняемым правом объектам. С учетом изменений, внесенных в ст. 20 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., в качестве целей нормирования будут признаваться также обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека и рациональное использование природных ресурсов. Это устанавливает связь положений комментируемого Закона о нормировании качества окружающей среды с обеспечением реализации части 1 ст. 9 Конституции РФ.

4.2. Понятие отдельных видов экологических нормативов - см. комментарий к ст. ст. 21 - 28.
4.3. Технические регламенты - это документы, которые приняты международным договором Российской Федерации, подлежащим ратификации в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или в соответствии с международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или федеральным законом, или указом Президента РФ, или постановлением Правительства РФ, или нормативным правовым актом федерального органа исполнительной власти по техническому регулированию, устанавливающим обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции или к продукции и связанным с требованиями к продукции процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации).

Технические регламенты с учетом степени риска причинения вреда устанавливают минимально необходимые требования, обеспечивающие:

- безопасность излучений;

- биологическую безопасность;

- взрывобезопасность;

- механическую безопасность;

- пожарную безопасность;

- безопасность продукции (технических устройств, применяемых на опасном производственном объекте);

- термическую безопасность;

- химическую безопасность;

- электрическую безопасность;

- радиационную безопасность населения;

- электромагнитную совместимость в части обеспечения безопасности работы приборов и оборудования;

- единство измерений.

Технический регламент может быть принят международным договором Российской Федерации, подлежащим ратификации в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или в соответствии с международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. Такие технические регламенты разрабатываются, принимаются и отменяются в порядке, принятом в соответствии с международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

До вступления в силу технического регламента, принятого международным договором Российской Федерации, подлежащим ратификации в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или в соответствии с международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, технический регламент может быть принят федеральным законом, или указом Президента РФ, или постановлением Правительства РФ, или нормативным правовым актом федерального органа исполнительной власти по техническому регулированию в соответствии с положениями Федерального закона "О техническом регулировании".

В качестве основы для их разработки могут быть использованы международные и национальные стандарты <477>.

--------------------------------

<477> Подробнее см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 350 - 353, 683 - 684.

4.4. Лицензирование экологически значимой деятельности (лицензирование отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды). Данное понятие не раскрывается в комментируемом Законе, но его признаки указываются во многих актах экологического, природоресурсного законодательства и конкретизирующих их нормативно-правовых актах <478>. Понятию экологического лицензирования уделяется внимание доктриной экологического права.

--------------------------------

<478> См.: Водный кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381; Лесной кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278; Федеральный закон от 30 ноября 1995 года N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" // СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694; Федеральный закон от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" // СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273; и др.

В настоящее время можно расценить в качестве общепринятого подход к экологическому лицензированию как к одному из наиболее широко используемых административно-правовых инструментов в области природопользования и охраны окружающей среды. О нем можно говорить как о разветвленной разрешительной системе, подразумевая под ней совокупность органов экологического управления, обладающих полномочиями давать и аннулировать лицензии (разрешения), процессуальных порядков выдачи (изменения условий, аннулирования) лицензий, материально-правовых норм, регулирующих содержание и условия лицензий. В законодательстве и в литературе часто встречаются два термина - "лицензия" и "разрешение", иногда один из них берется в скобки. В принципе отсутствует внятное разъяснение различий между этими двумя терминами; их употребление, как и некоторых специфических названий для отдельных лицензий (лесорубочный билет, ордер, лесной билет), видимо, связано с традициями.

Лицензирование можно классифицировать на несколько групп по различным критериям. Так, по объекту лицензирования выделяются группы лицензий (разрешений) на:

- природопользование, т.е. определяющие права и обязанности природопользователя при эксплуатации природного ресурса, изъятии его из окружающей среды, условия этой деятельности, ограничения, параметры используемого природного ресурса (например, видовую принадлежность, возраст, пол добываемых объектов животного мира, их количество и т.п.);

- осуществление видов деятельности, связанной с самим фактом существования природного ресурса (например, морская разведка минеральных и живых ресурсов континентального шельфа);

- оказание воздействий на окружающую среду и ее компоненты (негативное - например, на выброс вредных веществ в атмосферу или позитивное - на природоохранительную деятельность).

По видам деятельности, осуществляемой на основании разрешения, лицензии, они делятся на полученные для удовлетворения личных нужд, для осуществления хозяйственной (предпринимательской) деятельности в целом или ее этапа, на связанные с изъятием и полным использованием предмета лицензии и связанные с извлечением, использованием полезных свойств или части предмета лицензии и т.п.

Следующий классификационный критерий - это сфера лицензирования. По нему выделяются лицензии (разрешения) на пользование или иную деятельность в отношении недр, земель, атмосферного воздуха и т.п.

Наконец, можно принять во внимание субъекта выдачи лицензий: лицензии, выдача и контроль за использованием которых осуществляются органом экологического управления единолично, и лицензии, которые выдаются таким органом по согласованию с иными специально уполномоченными в области охраны окружающей среды и природопользования органами.

По формальному признаку - названию документа - выделяются две большие группы: лицензии и разрешения.

По субъектам пользования лицензии разделяются на выдаваемые российским физическим и юридическим лицам и иностранным физическим и юридическим лицам, а также международным организациям и государствам.

4.5. Лицензия - официальный документ, который разрешает определенному лицу (лицам) осуществление указанного в нем вида деятельности в течение установленного срока, а также определяет условия проведения деятельности.

Российское законодательство устанавливает следующие виды лицензий на осуществление деятельности на континентальном шельфе:

а) лицензии на его региональное геологическое изучение, на поиск минеральных ресурсов, на разведку и разработку минеральных ресурсов, включая лицензии на основе соглашений о разделе продукции;

б) лицензии на промысел водных биологических ресурсов;

в) разрешения на создание искусственных островов, установок и сооружений;

г) разрешения на проведение морских научных исследований;

д) разрешения на захоронение отходов и других материалов;

е) разрешения на прокладку подводных кабелей и трубопроводов;

ж) разрешения на проведение буровых работ.

Законом установлено обязательное лицензирование деятельности в исключительной экономической зоне РФ. Лицензии выдаются:

а) на вылов (добычу) водных биологических ресурсов в научно-исследовательских и контрольных целях для оценки состояния их запасов и для определения общего допустимого улова (ОДУ), для их воспроизводства и акклиматизации, в учебных и культурно-просветительных целях;

б) на разведку и промысел;

в) на товарное выращивание водных биологических ресурсов;

г) на искусственное их воспроизведение;

д) на любительский и спортивный вылов (добычу) водных биологических ресурсов исключительной экономической зоны.

Разрешения выдаются на:

а) проведение ресурсных исследований;

б) проведение морских научных исследований;

в) сброс вредных веществ и захоронение отходов и других материалов с судов, летательных аппаратов и т.п.;

г) разведку и разработку неживых ресурсов.

Кроме того, предусмотрено лицензирование производства энергии путем использования приливов, течений и ветра.

Лицензия на водопользование, согласно ВК РФ 2006 г., заменена правоустанавливающими документами двух видов:

1) договором водопользования, заключаемым в целях забора (изъятия) водных ресурсов из поверхностных водных объектов, использования акватории, в том числе для рекреационных целей, использования водных объектов без забора (изъятия) водных ресурсов для производства электроэнергии;

2) решением о предоставлении водных объектов в пользование для обеспечения обороны страны и безопасности государства, сброса сточных или дренажных вод, размещения причалов и т.п. (ч. ч. 1 и 2 ст. 11 ВК РФ).

Для осуществления водопользования общедоступными водными объектами (т.е. водными объектами общего пользования), а также использования водных объектов для плавания на маломерных судах, разовых посадок (взлетов) воздушных судов, для пожарных нужд и забора воды из одиночных скважин и колодцев с помощью бытовых насосов, воспроизводства водных биологических ресурсов и т.п. получения, решения или заключения договора не требуется (ст. 6, п. 3 ст. 11 ВК РФ).

Лицензирование лесопользования как правовой институт в ЛК РФ 2006 г. полностью заменено на договорной порядок (договор аренды лесного участка, договор купли-продажи лесных насаждений). Деятельность по использованию лесного фонда подлежала обязательному лицензированию и осуществлялась на основании лесорубочного билета, ордера или лесного билета.

Лицензия на пользование недрами - это официальный документ в форме государственного разрешения, оформляемый на бланке установленной формы с гербом Российской Федерации и необходимыми текстовыми, графическими и иными приложениями, удостоверяющий право на пользование участком недр в определенных границах с указанием его целей, сроков и условий. Лицензии на пользование недрами выдаются для:

а) проведения работ по геологическому изучению недр;

б) разработки месторождений полезных ископаемых;

в) использования отходов горнодобывающей промышленности и связанных с ними перерабатывающих производств;

г) использования недр в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых;

д) образования особо охраняемых геологических объектов;

е) сбора палеонтологических, минералогических и иных коллекционных материалов.

Российское законодательство устанавливает порядок и иных видов лицензирования, например в области мелиорации земель, осуществления экологического аудита, гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды и др.

В актах, регулирующих организацию и порядок деятельности органов экологического управления, регламентируются их функции (компетенция) по лицензированию и определяются его виды.

Таким образом, сфера реализации норм об экологическом лицензировании, несмотря на исключение из нее лицензирования лесо- и водопользования, весьма широка. В нее вовлечены многочисленные субъекты, как выдающие лицензии и контролирующие их соблюдение, так и заявители (природопользователи).

Еще один важный момент касается соотношения публично-правовых и частноправовых начал в регулировании природопользования и оказания воздействий на окружающую среду, т.е. соотношения лицензирования и заключения договорных отношений.

Применительно к различным компонентам окружающей среды (природным ресурсам) это соотношение выглядит по-разному. Так, в землепользовании отмечается преобладание договорных отношений над разрешительной системой, при водопользовании ситуации выдачи решений о предоставлении водного объекта в пользование и механизм действия фактически аналогичны разрешительному порядку, шире, чем сфера договоров.

При лесопользовании (благодаря введению договоров аренды и купли-продажи) ныне имеет место полное преобладание частноправового регулирования, т.е. договоров. При пользовании морской средой, континентальным шельфом и их ресурсами преобладают разрешительные процедуры, при недропользовании имеет место сложное соотношение публично-правовых и частноправовых начал, при пользовании атмосферным воздухом существует только разрешительная система, договорные отношения практически отсутствуют (если не считать, конечно, договоров на оказание услуг по установке очистного оборудования, аудиту и проч., которые имеют другое содержание и цель).

4.6. Экологическая сертификация - это разновидность сертификации продукции, работ и услуг, т.е. специализированная деятельность по подтверждению соответствия готовой продукции или иного сертифицируемого объекта предъявляемым к нему требованиям технических регламентов, положениям стандартов или условиям договоров, в том числе по охране окружающей среды и экологической безопасности.

Экологическая сертификация бывает двух видов: обязательная и добровольная. Перечень объектов, подлежащих обязательной экологической сертификации, устанавливается либо специальным законодательством (в частности, ст. 26 ч. 1 Федерального закона "О техническом регулировании" предусмотрено, что обязательная сертификация осуществляется органом по сертификации, а ч. 3 - что ведение Единого реестра выданных сертификатов соответствия ведется федеральным органом исполнительной власти по техническому регулированию), либо Министерством природных ресурсов и экологии РФ.

В ноябре 2004 г. была принята новая версия международного стандарта ISO 14001:2004, изменившая ряд требований к сертификации системы экологического менеджмента, которой в Российской Федерации руководствуются сертифицирующие органы со второй половины 2005 г. М.М. Бринчук подчеркивает важную роль экологической сертификации в обеспечении безопасности, защите окружающей среды и здоровья людей. Она служит средством подтверждения экологически значимых показателей качества продукции, заявленных изготовителем; содействия потребителям в компетентном выборе продукции; контроля за безопасностью продукции для окружающей среды, здоровья и имущества; защиты потребителя от недобросовестного изготовителя (продавца, исполнителя) <479>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<479> Подробнее см.: Бринчук М.М. Указ. соч. С. 220 - 224.

Обязательной сертификации подлежат древесина, отпускаемая на корню; продукция оборонных отраслей промышленности; ввозимые на территорию России товары и технологии, отходы; технические устройства, применяемые на опасных производственных объектах (ст. 7 Федерального закона "О промышленной безопасности опасных производственных объектов"); определенные виды пищевых продуктов, материалов, изделий, услуг, систем качества по Перечню, утверждаемому Правительством РФ (ст. 12 Федерального закона "О качестве и безопасности пищевых продуктов"). Сертификация пестицидов и агрохимикатов на соответствие требованиям к безопасному обращению с ними является необходимым звеном в системе регистрационных испытаний и внесения их в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории Российской Федерации.

5. История развития институтов экологического нормирования, стандартизации, лицензирования и сертификации. Рассмотрение любого из указанных правовых институтов в историческом аспекте требует обращения к специальным научным исследованиям, в том числе библиографическим изданиям <480>, к ранее действовавшим законодательным и иным нормативно-правовым актам. В рамках данного комментария отметим лишь такие обстоятельства, как:

--------------------------------

<480> См.: Дубовик О.Л., Карху О.С., Пономарева Е.Н., Шишенина И.С. Экологическое право. Библиография (1990 - 2001 гг.). М.: Дашков и Ко, 2003; Ефимова Е.И. Экологическое право. Библиография. М.: Городец, 2007.

а) указанные институты в разные периоды времени имели неодинаковые значения для охраны окружающей среды (например, превалирование разрешительной системы, умаление роли сертифицирования);

б) они отражались в законодательстве неравномерно: более чем подробно всегда регулировались порядок получения/предоставления (выдачи) лицензий и контроль в этой области, но крайне декларативно и абстрактно регламентировалась сертификация;

в) влияние реформ в области стандартизации и замена системы ГОСТов и ОСТов на национальные стандарты, технические регламенты, а также учет международных экологических стандартов;

г) эволюция подходов к нормированию: от нормативов воздействия выбросов и сбросов загрязняющих веществ на атмосферный воздух и некоторых других указанных в актах советского периода до перечня нормативов по Закону РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" и ныне действующего Федерального закона "Об охране окружающей среды", иных актов экологического законодательства.

Что касается новейших изменений правового регулирования, то здесь следует обратить внимание на два момента.

Первый связан с ограничением сфер действия отдельных регулируемых в комментируемой главе правовых институтов. Особенно это затрагивает сферу и объекты лицензирования природопользования (в части пользования водными объектами и лесами) <481>.

--------------------------------

<481> См.: Практический комментарий к Водному кодексу РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007; Крассов О.И. Комментарий к Лесному кодексу РФ. М.: Норма, 2007.

Второй непосредственно касается изменений в главе V комментируемого Закона. Они немногочисленны, что определяется, по всей видимости, абстрактностью и описательностью содержащихся в ней норм (впрочем, как и норм данного Закона в целом). Итак, изменения были внесены лишь в 2009 г. Федеральным законом от 27 декабря 2009 г. N 374-ФЗ <482> и затронули только две статьи - 23, 24. В статье 23 (ч. 4) были введены новый абзац об уплате госпошлины за разрешения на выбросы и сбросы веществ и микроорганизмов в окружающую среду и отсылочная норма о порядке взимания такой пошлины к налоговому законодательству Российской Федерации. Аналогичное изменение введено вторым абзацем ст. 24. Далее Законом от 19 июля 2011 г. N 248-ФЗ введены изменения в ст. 19, ст. 29, ст. 31 в связи с введением в действие законодательства о техническом регулировании.

--------------------------------

<482> Федеральный закон от 27 декабря 2009 г. N 374-ФЗ "О внесении изменений в статью 45 части первой и в главу 25.3 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации, а также о признании утратившим силу Федерального закона "О сборах за выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанных с производством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции" // СЗ РФ. 2009. N 52 (ч. I). Ст. 6450.

Начиная с 1 января 2019 г. вступят в силу новые редакции статей 19 - 23 (Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации"). Следует при этом учитывать, что содержание статей в новой редакции не будет совпадать с содержанием соответствующих статей в действующей редакции Закона. Положения статей 19 и 20 в новой редакции будут объединены в ст. 19. Соответственно, вопросы нормативов качества окружающей среды будут регулироваться ст. 20 (в действующей редакции - ст. 21), нормативы допустимого воздействия - ст. 21 (в действующей редакции - ст. 22), нормативы выбросов (сбросов) - ст. 22 (в действующей редакции ст. 23). Статья 23 в новой редакции будет посвящена регулированию новых механизмов, технологических нормативов и технических нормативов, которые введены в Закон в 2014 г. (см. комментарий к ст. 1).

6. Связи с иными предписаниями комментируемого Закона. Наиболее четко они проявляются в отношении статьи 1, которая содержит определения ряда понятий (о видах нормативов), воспроизводимых в несколько более расширенном контексте в ст. ст. 21 - 28 комментируемой главы. Кроме того, следует учитывать, что нормативы и стандарты являются правовым выражением требований экологического характера, сформулированных в главе VII. Установление нормативов, стандартов, порядка лицензирования и контроль за их соблюдением относятся к числу функций государственного экологического управления, установленных в главе II, а ответственность за их несоблюдение урегулирована отсылочными нормами главы XIV. Но и в других статьях комментируемого Закона при их толковании и применении следует исходить из общих предписаний об экологическом нормировании.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. В основном конфликты правового и правореализационного характера порождаются разрывом между подходами к нормированию в области охраны окружающей среды и техникой формулирования показателей этих нормативов, между провозглашенными целями принципиального ограничения негативных воздействий на окружающую среду, объемов выбросов и сбросов загрязняющих веществ и т.п. и временными экономическими интересами хозяйствующих и иных субъектов, между жесткими материальными и процессуальными нормами об экологическом лицензировании и коррупционными факторами и т.д. Дополнительно следует указать на значение в этом контексте объективных трудностей установления зависимостей "качество окружающей среды - негативные воздействия на нее" и их количественного, да и качественного выражения.

Трудности не только применения, но даже толкования норм главы V вызваны их описательностью, неконкретностью, безадресностью, что требует постоянного обращения к смежному законодательству и конкретизирующим нормативно-правовым актам, поскольку очевидно, что ни одно из предписаний главы V не является нормой прямого действия. Это допустимо, но вызывает дополнительные затраты времени и ресурсов со стороны не только органов и лиц, применяющих комментируемый Закон, но, что сложнее, со стороны субъектов права, обязанных его соблюдать.

8. Спорные проблемы. Их можно перечислять бесконечно. В литературе ведутся дискуссии о правовой природе нормирования, его соотношении со стандартизацией, о возможностях и перспективах экологической сертификации (обязательной и добровольной), об относимости регулируемых в главе V институтов к отраслям экологического или иного (административного) права, о судьбе лицензирования (вплоть до полной ликвидации данного правового института и замены его договорными отношениями) и т.п. <483>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<483> См., например: Балашенко С.А., Демичев Д.М. Экологическое право. Минск, 2000; Бринчук М.М. Экологическое право (Право окружающей среды). М., 1998; Геталова М.А. Договорные отношения в области охраны окружающей среды: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2002; Дубовик О.Л., Кремер Л., Люббе-Вольфф Г. Экологическое право: Учебник. М., 2005; Кичигин Н.В. Экологическое нормирование: проблемы единообразия легальной терминологии // Экологическое право. 2004. N 4. С. 26 - 31; Новикова Е.В., Петрова Т.В. Об изменениях в законодательстве по вопросам лицензирования в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности // Экологическое право. 2003. N 3. С. 13 - 19; Петров В.В. Экологическое право России. М., 1995; Петрова Т.В. Техническое регулирование как часть системы правового регулирования отношений в сфере охраны окружающей среды // Экологическое право. 2003. N 1. С. 77 - 81; Плущевский М.Б. Межгосударственные и национальные стандарты в области обращения с отходами // Экология производства. 2005. N 2. С. 47 - 53; Хаустов Д.В. Концептуальные основы природоресурсного лицензирования // Экологическое право. 2004. N 2. С. 18 - 23; N 3. С. 14 - 20; Широбоков А.С. Анализ правоприменительной практики в области нормирования воздействий на окружающую среду // Экологическое право. 2006. N 6. С. 22 - 26.

9. Основные источники права.
Следует отметить, что нормативные предписания в сфере установления экологических нормативов установлены следующими нормативно-правовыми актами:

1) Федеральный закон от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" <484>;

--------------------------------

<484> СЗ РФ. 2002. N 2. Ст. 133.

2) Водный кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <485>;

--------------------------------

<485> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

3) Земельный кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ <486>;

--------------------------------

<486> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

4) Лесной кодекс Российской Федерации, принят Федеральным законом от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <487>;

--------------------------------

<487> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

5) Федеральный закон от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <488>;

--------------------------------

<488> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

6) Федеральный закон от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <489>;

--------------------------------

<489> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

7) Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <490>;

--------------------------------

<490> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

8) Федеральный закон от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <491>;

--------------------------------

<491> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

9) Федеральный закон от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <492>;

--------------------------------

<492> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

10) Федеральный закон от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <493>;

--------------------------------

<493> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

11) Федеральный закон от 31 июля 1998 г. N 155-ФЗ "О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации" <494>;

--------------------------------

<494> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3833.

12) Постановление Правительства РФ от 10 января 2009 г. N 17 "Об утверждении Правил установления на местности границ водоохранных зон и границ прибрежных защитных полос водных объектов" <495> и другие.

--------------------------------

<495> СЗ РФ. 2009. N 3. Ст. 415.

Статья 19. Основы нормирования в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 19
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. Статья является вводной к главе комментируемого Закона, и поэтому ее положения по институту нормирования носят общий характер. В пункте 1 дается описание целей нормирования. Пункт 2 содержит перечень возможных нормативов, стандартов и иных документов, посредством принятия и применения которых реализуется нормирование в области охраны окружающей среды. Этот перечень не является исчерпывающим.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является обозначение функций и задач, которые ставятся перед нормированием в области охраны окружающей среды. Экологические нормативы разрабатываются и утверждаются Министерством природных ресурсов и экологии РФ, другими специально уполномоченными государственными органами Российской Федерации в области охраны окружающей среды и использования природных ресурсов.

Сфера действия статьи чрезвычайно широка. Нормирование конкретизирует многие абстрактные понятия экологического законодательства, позволяет оценивать благоприятность окружающей среды, распространяется на производственную, рекреационную, коммунально-бытовую, транспортную и другую неблагоприятную для экологии хозяйственную деятельность. Нормирование позволяет определить ее экологическую правомерность.

Исторически первым возникло санитарно-гигиеническое нормирование, позднее стали приниматься нормативы качества воды в водных объектах, затем появились нормативы качества атмосферного воздуха <496>. Поэтому будет правильным считать санитарно-гигиеническое нормирование частью нормирования в области охраны окружающей среды.

--------------------------------

<496> См. подробнее: Вершило Н.Д. Эколого-правовые основы устойчивого развития / Под ред. М.М. Бринчука. М.: Городец, 2008. С. 111 - 131.

Адресатами статьи являются:

- во-первых, органы государственной власти субъектов Федерации, которые на основании ст. 6 комментируемого Закона вправе разрабатывать и утверждать экологические нормативы не ниже установленных на федеральном уровне;

- во-вторых, органы местного самоуправления совместно со специально уполномоченными органами Российской Федерации в области охраны окружающей среды и органами санитарно-эпидемиологического надзора <497>.

--------------------------------

<497> См.: пункт 9 Постановления Правительства РФ от 3 августа 1992 г. N 545 "Об утверждении порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов" // Российские вести. 1992. N 50.

Наряду с ними адресатами статьи являются субъекты, оказывающие негативные физические, химические, биологические воздействия на окружающую среду и среду жизнедеятельности человека (факторы среды обитания), а также любые лица, осуществляющие социально значимое поведение в сфере оценки состояния окружающей среды, разработки проектов нормативов, их утверждения и реализации.

3. Основные понятия. Многие из них, например "охрана окружающей среды", "благоприятная окружающая среда" и др., разъяснены выше (см. комментарий к ст. 1). Но при всем их значении основными являются те термины, которые обозначают суть данного правового института.

3.1. Нормирование. В литературе нормирование называют институтом, содержащим критерии, параметры, пределы, пороги загрязняющей природу деятельности, при соблюдении которых она безопасна для окружающей среды и здоровья человека. Такое загрязнение может быть химическим (поступление в окружающую среду опасных химических веществ); физическим (например, тепловым, радиоактивным); биологическим (занос чужеродных для российских экологических систем, животноводства и растениеводства видов организмов и микроорганизмов; выход из закрытых систем патогенных микроорганизмов; неконтролируемое размножение генно-модифицированных организмов).

3.2. Нормативы качества окружающей среды. Как указано в статьях 1 и 2 (см. комментарий к ним), они определяют предельные объемы химических веществ и патогенных микроорганизмов, биологических веществ, при соблюдении которых эти вещества в воздухе, воде, почве, потребительской продукции не представляют существенной опасности для окружающей среды и населения.

3.3. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду. Они преимущественно адресованы конкретным субъектам негативного воздействия - предприятиям, учреждениям, организациям. В соответствии с установленными нормативами воздействия предприятиям, учреждениям, организациям выдается разрешение на выбросы и сбросы, изъятие природных ресурсов, размещение отходов (см. комментарий к ст. 22).

К иным нормативам в области охраны окружающей среды можно отнести допустимые остаточные количества соединений в продовольственном сырье и пищевых продуктах, экологически ориентированные нормативы качества и целевого состояния водных объектов <498> (см. комментарий к ст. 28), а также утвержденные:

--------------------------------

<498> См.: распоряжение Правительства РФ от 27 августа 2009 г. N 1235-р "Об утверждении Водной стратегии РФ на период до 2020 года" // СЗ РФ. 2009. N 36. Ст. 4362.

- нормативы санитарно-защитных зон предприятия, зон охраны заповедников;

- нормативы охранных зон газопроводов;

- нормы внесения пестицидов и агрохимикатов в окружающую среду;

- ветеринарные нормы и правила;

- технические регламенты.

3.4. Государственные стандарты (ГОСТы). Они являются разновидностью стандартов, которые продолжают действовать в период до принятия полного комплекта технических регламентов и новых стандартов, т.е. национальных стандартов, международных стандартов, стандартов организаций (см. комментарий к ст. 29). Государственные стандарты являются на сегодняшний день обязательными для исполнения только в той части, которая соответствует целям обеспечения безопасности или целям принятия технических регламентов. Целью принятия технических регламентов является, в частности, обеспечение безопасности излучений, биологической, химической безопасности, ядерной и радиационной безопасности. Например, для пищевых продуктов и сырья не обязательны такие требования ГОСТов, как вкус, запах, цвет, внешний вид продукции.

При анализе норм статьи следует учитывать проводимую в стране реформу технического регулирования. Принятые до сегодняшнего времени технические регламенты и планируемые к принятию как первоочередные в основном содержат экологически значимые требования к продукции. Технические регламенты уже являются ведущим инструментом нормирования и останутся таковым в будущем.

3.5. Современные достижения науки и техники. Это последняя, передовая, зафиксированная в соответствующих банках данных информация по токсикологии веществ и их гигиеническому нормированию.

3.6. Международные правила и стандарты в области охраны окружающей среды. Как правило, к ним относятся показатели, разработанные рядом международных экологически организаций (ФАО, ВОЗ, МАГАТЭ, ЮНЕСКО, ЮНЕП). Традиционна для современного законодательства России отсылка к международным стандартам и рекомендациям в области экологии. Цель таких отсылок - гармонизация российских требований с международными. Так, согласно Закону РФ "О ветеринарии" требования, предъявляемые к кормам и кормовым добавкам, должны быть не ниже соответствующих требований международных стандартов (ст. 13). В санитарных нормах и правилах по пищевым добавкам установлена необходимость их оценок на соответствие международным требованиям, в том числе директивам ЕС и спецификациям ФАО. По нормативам веществ, трансгранично загрязняющих окружающую среду, безусловно, должны быть обязательны интернациональные оценки.

3.7. Международные стандарты в области экологического менеджмента. Система стандартов ISO 14000, в отличие от многих других природоохранных стандартов, ориентирована не на количественные параметры (объем выбросов, концентрации вещества и т.п.) и не на технологии (требование использовать или не использовать определенные технологии, требование использовать наилучшую доступную технологию).

Основным предметом ISO 14000 является система экологического менеджмента (environmental management system, EMS). Типичные положения этих стандартов состоят в том, что в организации должны быть введены и соблюдаться определенные процедуры, должны быть подготовлены определенные документы, должен быть назначен ответственный за определенную область. Основной документ серии - ISO 14001 не содержит никаких абсолютных требований к воздействию организации на окружающую среду, за исключением того, что организация в специальном документе должна объявить о своем стремлении соответствовать национальным стандартам.

Такой характер стандартов обусловлен, с одной стороны, тем, что ISO 14000 как международные стандарты не должна вторгаться в сферу действий национальных нормативов. С другой стороны, предшественником ISO являются организационные подходы к качеству продукции (например, концепция глобального управления качеством - total quality management), согласно которым ключом к достижению качества является выстраивание надлежащей организационной структуры и распределение ответственности за качество продукции.

4. Правовое регулирование. Общие нормы, регламентирующие институт нормирования, определены в Постановлении Правительства РФ от 3 августа 1992 г. N 545 "Об утверждении порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов" <499>. Отдельные нормы содержатся как в федеральных законах, так и в иных нормативных правовых актах, например в постановлениях Правительства Российской Федерации:

--------------------------------

<499> Российские вести. 1992. N 50.

1) Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <500>;

--------------------------------

<500> Российская газета. 2002. 31 декабря. N 245.

2) Федеральный закон от 22 июля 2008 г. N 123-ФЗ "Технический регламент о требованиях пожарной безопасности" <501>;

--------------------------------

<501> СЗ РФ. 2008. N 30 (ч. I). Ст. 3579.

3) Федеральный закон от 12 июня 2008 г. N 88-ФЗ "Технический регламент на молоко и молочную продукцию" <502>;

--------------------------------

<502> Российская газета. 2008. 20 июня. N 131.

4) Федеральный закон от 30 декабря 2009 г. N 384-ФЗ "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений" <503>;

--------------------------------

<503> Российская газета. 2009. 31 декабря. N 255.

5) Федеральный закон от 22 декабря 2008 г. N 268-ФЗ "Технический регламент на табачную продукцию" <504>;

--------------------------------

<504> Российская газета. 2008. 26 декабря. N 265.

6) решение Совета Евразийской экономической комиссии от 2 июля 2013 г. N 41 "Технический регламент Таможенного союза "О безопасности оборудования, работающего под избыточным давлением" <505>;

--------------------------------

<505> http://www.eurasiancommission.org

7) решение Совета Евразийской экономической комиссии от 9 октября 2013 г. N 68 "Технический регламент Таможенного союза "О безопасности мяса и мясной продукции" <506>.

--------------------------------

<506> Официальный сайт Евразийской экономической комиссии: http://www.eurasiancommission.org/.

5. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария.
Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ) статья 19 комментируемого Федерального закона изложена в новой редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.

По сравнению с действующей редакцией комментируемой статьи ее пункт 1 редакционно переформулирован и дополнен целью предотвращения и (или) снижения негативного воздействия хозяйственной и (или) иной деятельности на окружающую среду.

Положения пункта 2 комментируемой статьи в будущей ее редакции содержат открытый перечень нормативов в области охраны окружающей среды (в отличие от закрытого в текущей редакции), что обеспечит использование вновь принимаемых нормативов в области охраны окружающей среды, вводимых при усилении требований к ее охране, росте научных знаний и совершенствовании технологий в данной сфере. Изменения сформулированы при помощи добавления в текст статьи фразы "иных нормативов в области охраны окружающей среды, а также нормативных документов в области охраны окружающей среды".

Измененная редакция пункта 3 комментируемой статьи полностью включила в себя положения статьи 21 действующей редакции (см. комментарии к ней).

Фактически суть изменений текста статьи 19 сводится к изменению формулировок ее положений, а также к выделению в пункте 1 цели предотвращения и снижения негативного воздействия на окружающую среду хозяйственной и (или) иной деятельности.

Статья 20. Требования к разработке нормативов в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 20
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из одного пункта. В ней указаны основные стадии разработки нормативов в области охраны окружающей среды.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Цель статьи состоит в закреплении требований к процессу разработки нормативов в области охраны окружающей среды.

Сфера действия статьи несмотря на специфичность формулировки ее названия охватывает не только деятельность по разработке экологических нормативов, но и все те отношения, которые возникают и реализуются при проведении научно-исследовательских работ, экспертиз, контроля и проч.

Адресатами статьи являются ведомственные научно-исследовательские институты при специально уполномоченных органах по вопросам охраны окружающей среды. Субъекты разработки нормативов различны. Например, для водных объектов нормативы предельных допустимых вредных воздействий разрабатываются Федеральным агентством по водным ресурсам совместно с Росгидрометом, Федеральным агентством по науке и инновациям. Кроме того, могут привлекаться к разработке экологических нормативов различные организации, поскольку основой этой деятельности являются современные достижения науки и техники с учетом международных правил и стандартов. Это означает, что российские экологические нормативы не должны быть ниже таких же международных показателей.

Общее методическое обеспечение работ по установлению экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещение отходов осуществляет Министерство природных ресурсов и экологии РФ.

3. Основные понятия. Помимо рассмотренного в комментарии к ст. 19 понятия нормативов и иных (охрана окружающей среды, экспертиза, контроль и т.п.), в данной статье законодатель использует специфические и общие термины, например "научно-исследовательские работы", "единая информационная база данных". Рассмотрим их содержание.

3.1. Научно-исследовательские работы. Они включают в себя проведение всякого рода оценок (испытаний, токсикологических, гигиенических и иных исследований). Целью таких исследований является обоснование допустимых показателей содержания нормируемых веществ в окружающей среде или оценка соответствия нормативов задачам достижения экологической безопасности при их применении. Обоснование предельно допустимых концентраций химических веществ базируется на определенных научных разработках, показателях вредности, устанавливаемых экспериментальными способами, например путем проведения испытания на подопытных животных. Установлены соответствующие методики испытаний.

3.2. Экспертиза. В статье речь идет об экспертизе, которую должны пройти нормативы до их утверждения. Этой экспертизой является государственная экологическая экспертиза, поскольку объектами государственной экологической экспертизы федерального уровня и уровня субъектов Федерации являются: проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемые органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации (см. ст. ст. 11, 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе" и комментарий к ст. 33). В некоторых случаях может потребоваться санитарно-эпидемиологическая экспертиза.

3.3. Разработка, утверждение и порядок опубликования нормативов. Наиболее подробно в законодательстве урегулирован процесс разработки санитарно-эпидемиологических нормативов и технических регламентов. Так, стадиями разработки и утверждения технического регламента в форме федерального закона являются: разработка проекта технического регламента; опубликование проекта; доработка проекта с учетом поступивших замечаний; публичное обсуждение проекта технического регламента; опубликование уведомления о завершении публичного обсуждения проекта; опубликование федеральным органом исполнительной власти по техническому регулированию в своем печатном издании уведомления о разработке проекта технического регламента и завершении публичного обсуждения; прохождение технического регламента через Государственную Думу, принятие федерального закона о техническом регламенте.

3.4. Основания пересмотра утвержденных нормативов. Таковыми признаются развитие техники, усовершенствование технологических процессов, появление новых данных о токсичности и ядовитости веществ.

3.5. Единая информационная база данных нормативов в области охраны окружающей среды комментируемой статьей предусмотрена, но пока не создана. Поэтому сложно сказать, каковы будут ее содержание, структура и возможности использования.

4. Правовое регулирование. Оно не столь обширно, если анализировать именно регламентацию стадии разработки нормативов, не обращаясь к их содержанию, условиям применения, соблюдения и реализации. При таком подходе, пожалуй, можно сослаться на три Постановления Правительства РФ:

1) от 3 августа 1992 г. N 545 "Об утверждении порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов" <507>;

--------------------------------

<507> Российские вести. 1992. N 50.

2) от 2 марта 2000 г. N 182 "О порядке установления и пересмотра экологических и гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых уровней физических воздействий на атмосферный воздух и государственной регистрации вредных (загрязняющих) веществ и потенциально опасных веществ" <508>;

--------------------------------

<508> СЗ РФ. 2000. N 10. Ст. 1143.

3) от 10 марта 2000 г. N 208 "Об утверждении Правил разработки и утверждения нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ и нормативов предельно допустимых вредных воздействий на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации" <509>.

--------------------------------

<509> СЗ РФ. 2000. N 12. Ст. 1287.

Также следует указать Приказ Минприроды России от 25 февраля 2010 г. N 50 "О порядке разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" <510>.

--------------------------------

<510> БНА. 2010. N 17.

Из приведенных выше документов, в частности, следует, что именно должно учитываться при разработке указанных в них нормативов. Это достаточно разнообразный набор показателей. Так, учитываются:

- требования экологического законодательства, показатели государственных и региональных экологических программ, экологическая обстановка в регионах, необходимость предотвращения нарушения равновесия в окружающей среде, а также обеспечения охраны и здоровья населения;

- передовые достижения науки и техники в области рационального и комплексного использования природных ресурсов и охраны окружающей среды, технико-экономические возможности предприятий, природно-климатические особенности территорий и иные разнообразные факторы.

Кроме того, отдельные аспекты разработки нормативов урегулированы в Приказе МПР РФ от 17 декабря 2007 г. N 333 "Об утверждении методики разработки нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей" <511>, Постановлениях Правительства РФ от 30 декабря 2006 г. N 881 "О порядке утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты" <512>, от 2 марта 2000 г. N 183 "О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него" <513>, от 10 марта 2000 г. N 208 "Об утверждении Правил разработки и утверждения нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ и нормативов предельно допустимых вредных воздействий на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации" <514>, от 23 июля 2007 г. N 469 "О порядке утверждения нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей" <515>, от 24 июля 2000 г. N 554 "Об утверждении Положения о Государственной санитарно-эпидемиологической службе Российской Федерации и Положения о государственном санитарно-эпидемиологическом нормировании" <516>.

--------------------------------

<511> БНА. N 22. 2008.

<512> СЗ РФ. 2007. N 4. Ст. 514.

<513> СЗ РФ. 2000. N 11. Ст. 1180.

<514> СЗ РФ. 2000. N 12. Ст. 1287.

<515> СЗ РФ. 2007. N 31. Ст. 4088

<516> СЗ РФ. 2000. N 31. Ст. 3295.

Наконец, обобщающими и в то же время конкретными правилами поведения являются нормы Федерального закона от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <517>.

--------------------------------

<517> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

5. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария. В новую редакцию статьи 20 Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ) включены измененные и дополненные положения пункта 3 статьи 19 действующей редакции (п. п. 3 и 5 новой редакции Закона). Новая редакция вступает в силу с 1 января 2019 г. (см. комментарий к п. 3 ст. 19).

Новая редакция статьи 20 получила другое название - "Нормативы качества окружающей среды". Положения пункта 1 новой редакции содержат цели установления нормативов качества окружающей среды. Пункты 2 и 3 - см. комментарии к ст. 21 действующей редакции, а также другим статьям действующей редакции главы V настоящего комментария.

5.1. Общий обзор статьи 20 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 года. Прежде всего отметим, что название статьи 21 (см. комментарий к ней) в действующей редакции Закона полностью совпадает с названием комментируемой статьи. Она состоит из пяти пунктов, определяющих цели нормирования качества окружающей среды (п. 1), виды нормативов (п. 2), источники информации, служащие основой для установления нормативов (п. 3), требования к показателям (п. 4), а также порядок принятия и изменения нормативов качества (п. 5). Данная статья с 1 января 2019 г. полностью заменяет текст статьи 21 в действующей редакции комментируемого Закона. Таким образом, статью 20 (ред., вступ. в силу с 1 января 2019 г.) следует рассматривать как новую редакцию статьи 21 в действующей редакции. Поэтому с точки зрения содержания необходимо сопоставить текст комментируемой статьи с текстом статьи 21 (см. комментарий к ст. 21 в действующей редакции).

5.2. Обзор изменений. Статья подверглась значительным изменениям как с точки зрения содержания, так и с точки зрения структуры. К существенным следует отнести расширение перечня целей нормирования качества окружающей среды, предусмотренных пунктом 1. Если ранее такими целям являлись только сохранение естественных экологических систем, генетического фонда растений, животных и других организмов (п. 1 ст. 21 в действующей редакции), то начиная с 1 января 2019 г. в качестве целей будут признаваться также обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека и рациональное использование природных ресурсов (п. 1 комментируемой статьи). Таким образом, новая редакция положений о нормировании качества окружающей среды прямо увязывает цели нормирования с обеспечением реализации части 1 ст. 9 Конституции РФ, согласно которой земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории, а также ст. 42 Конституции РФ (право граждан на благоприятную окружающую среду). Указанные изменения соответствуют общей направленности изменений, внесенных Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ <518>, устранившим равнозначность понятий "нормативы в области охраны окружающей среды" и "природоохранные нормативы" (см. комментарий к ст. 1).

--------------------------------

<518> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

Пункт 2 подвергся редакционным изменениям, которые не затронули общий подход к классификации нормативов качества окружающей среды. В новой редакции сохраняется открытый перечень групп критериев, включающих химические, физические, биологические и иные нормативы качества. Отметим, что в новой редакции из абзаца 2 п. 2 исключены слова "химических веществ, включая радиоактивные вещества", притом что сохранено упоминание показателей уровней радиоактивности при описании физических критериев (абз. 3 п. 2). Указанное изменение внесено с учетом уточнения Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ содержания понятий нормативно допустимых выбросов и нормативно допустимых сбросов, предполагающего различный подход к определению критериев для химических веществ вообще (по объему и массе), и радиоактивных элементов (по показателю активности) (см. комментарий к ст. 1). В части, касающейся радиоактивных элементов, это также связано с установленной пунктом 1 ст. 48 комментируемого Закона обязанностью не допускать превышение установленных предельно допустимых нормативов ионизирующего излучения (см. комментарий к ст. 48). Исключение в абзаце 4 п. 2 упоминания о нормативах предельно допустимых концентраций микроорганизмов носит редакционный характер, поскольку определение нормативно допустимых выбросов и сбросов устанавливает критерии показателей для микроорганизмов (см. комментарий к ст. 1).

Пункт 3 изложен в новой редакции и конкретизирует перечень источников информации, на основании которых будут устанавливаться нормативы с 1 января 2019 г. Если в действующей редакции статьи 21 предусмотрен учет природных особенностей различных природных и природно-антропогенных объектов, то в будущем нормативы качества окружающей среды в целом будут устанавливаться на основании результатов лабораторных испытаний. В качестве дополнительного источника информации, лежащей в основе определения нормативов качества для территорий и акваторий, будут использоваться данные наблюдений за состоянием окружающей среды. Таким образом, формулировки новой редакции статьи следует признать более конкретными, поскольку действующая редакция не содержит сведений о порядке учета особенностей объектов окружающей среды в процессе нормирования.

Новая редакция статьи будет содержать два новых пункта, также направленных на детализацию процедуры нормирования. Так, пункт 4 устанавливает перечень требований к показателям качества окружающей среды. Из формулировки данного пункта следует, что показатели должны быть объективными и измеримыми на основе соответствующих методик.

Пункт 5 наделяет Правительство РФ правом устанавливать порядок разработки, установления и пересмотра нормативов качества окружающей среды. Подлежащая применению с 1 января 2019 г. формулировка не предполагает права Правительства РФ делегировать указанные полномочия.

5.3. Основные понятия. Ключевыми для уяснения содержания норм комментируемой статьи являются понятия "лабораторные испытания", "данные наблюдений за состоянием окружающей среды" и "методика (метод) измерений", "индикация и тестирование".

Лабораторные испытания. Лаборатория (позднелат. laboratorium, от лат. laboro - работаю) является отдельной организацией или подразделением научно-исследовательского института, проектно-конструкторской организации, предприятия промышленности, сельского хозяйства, транспорта, связи, здравоохранения, учебного заведения и др., проводящим научные, производственно-контрольные и учебные эксперименты. Научно-исследовательские лаборатории могут быть и самостоятельными структурными подразделениями в составе органов исполнительной власти. Производственно-контрольные лаборатории создаются на предприятиях, в составе государственных и общественных организаций для исследования конкретных проблем. Например, лаборатории контроля поступающего в производство сырья, а также готовой продукции - на производственных предприятиях, клинические лаборатории - в лечебных учреждениях, криминалистические - в следственных и судебных органах, агрохимические - в сельскохозяйственных организациях <519>.

--------------------------------

<519> См.: Большая Советская Энциклопедия: В 30-ти т. / Гл. ред. А.М. Прохоров. 3-е изд. М.: Сов. энциклопедия, 1973. Т. 14. С. 82 - 83.

Комментируемый Закон предусматривает возможность оказания государственной поддержки предприятиям, имеющим стационарные или передвижные лаборатории по контролю за составом, объемом или массой сточных вод, за составом загрязняющих веществ и объемом или массой их выбросов в атмосферный воздух, по наблюдению за состоянием окружающей среды, в том числе компонентов природной среды (п. 4 ст. 17). В соответствии со статьей 67 данного Закона предприятия в рамках производственного контроля могут использовать собственные испытательные лаборатории (центры) или заключать договоры с организациями, располагающими такими лабораториями. Указанной статьей предусмотрена обязательность наличия у такой лаборатории (собственной или привлеченной на основе договора) аккредитации в соответствии с законодательством Российской Федерации в национальной системе аккредитации (см. комментарий к ст. ст. 17 и 67).

Данные наблюдений за состоянием окружающей среды. Наблюдения за состоянием окружающей среды осуществляются в рамках системы государственного экологического мониторинга <520>, государственного экологического надзора, единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций <521>, а также в рамках государственного санитарно-эпидемиологического надзора (см. комментарий к ст. ст. 63.1 и 63.2). Сбор данных о факторах воздействия на окружающую среду и ее состоянии также осуществляется в рамках производственного контроля субъектами хозяйственной деятельности.

--------------------------------

<520> См.: Постановление Правительства РФ от 6 июня 2013 г. N 477 "Об осуществлении государственного мониторинга состояния и загрязнения окружающей среды" (вместе с Положением о государственном мониторинге состояния и загрязнения окружающей среды) // СЗ РФ. 2013. N 24. Ст. 3000.

<521> Распоряжение Правительства РФ от 3 сентября 2010 г. N 1458-р "Об утверждении Стратегии деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях на период до 2030 года (с учетом аспектов изменения климата)" (вместе с планом мероприятий первого этапа (2010 - 2012 годы) реализации Стратегии деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях на период до 2030 года (с учетом аспектов изменения климата)) // СЗ РФ. 2010. N 38. Ст. 4850.

Рядом федеральных законов также установлена обязательность наблюдений за состоянием окружающей среды и учета воздействий на нее за пределами территории Российской Федерации как российскими, так и иностранными организациями и гражданами (например, ст. 28 Федерального закона от 31 июля 1998 г. N 155-ФЗ "О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации" <522>, ст. 23 Федерального закона от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <523>, ст. 27 Федерального закона от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" <524>).

--------------------------------

<522> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3833.

<523> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

<524> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

Особенности наблюдений за состоянием окружающей среды в ряде случаев устанавливаются ведомственными нормативными актами. Так, например, пунктом 402 "Наставления по правовой работе в Вооруженных Силах Российской Федерации" <525> наблюдение за состоянием окружающей среды рассматривается как экологический мониторинг и включает своевременное обнаружение в природных средах (атмосферном воздухе, почве, воде) изменений, свидетельствующих о нарушениях в окружающей природной среде под влиянием природных процессов и антропогенных факторов, получение первоначальной экологической информации о масштабах загрязнения природной среды по прямым и косвенным признакам, сообщение первичной информации об обнаруженных нарушениях экологических систем соответствующим должностным лицам.

--------------------------------

<525> См.: Приказ Министра обороны РФ от 31 января 2001 г. N 10 "Об утверждении наставления по правовой работе в Вооруженных Силах Российской Федерации".

Положение о государственной наблюдательной сети 2003 г., утвержденное уполномоченным органом в сфере гидрометеорологии и смежных областях <526>, определяет источники получения информации о состоянии окружающей среды. Согласно указанному Положению основой системы получения информации о состоянии окружающей среды является наблюдательная сеть, включающая в себя наземную систему стационарных и подвижных пунктов наблюдений, предназначенных для наблюдений за физическими и химическими процессами, происходящими в окружающей среде, определения ее гидрометеорологических и гелиогеофизических характеристик, а также для определения уровня загрязнения атмосферного воздуха, почв и водных объектов, в том числе по гидробиологическим показателям, и космическую наблюдательную систему. При этом только государственная наблюдательная сеть обеспечивает проведение 30 видов наблюдений - метеорологических, гидрологических, аэрологических и других наблюдений <527>.

--------------------------------

<526> См.: РД 52.04.567-2003. Руководящий документ. Положение о государственной наблюдательной сети (утв. Росгидрометом).

<527> Распоряжение Правительства РФ от 3 сентября 2010 г. N 1458-р "Об утверждении Стратегии деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях на период до 2030 года (с учетом аспектов изменения климата)" (вместе с планом мероприятий первого этапа (2010 - 2012 годы) реализации Стратегии деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях на период до 2030 года (с учетом аспектов изменения климата)) // СЗ РФ. 2010. N 38. Ст. 4850.

Поскольку содержание понятия "данные наблюдений за состоянием окружающей среды" явно шире содержания понятия "данные государственного экологического мониторинга", можно предположить, что первое включает данные наблюдений о состоянии окружающей среды и воздействии на нее, полученные любыми субъектами вне зависимости от их статуса. Универсальным условием использования данных для целей нормирования должна являться их достоверность, то есть они должны быть получены в соответствии с определенными методиками и (где это применимо) при помощи оборудования (устройств), обеспечивающего достоверность измерений.

Методика (метод) измерений, индикации и тестирования. Метод (от греч. methodos - путь исследования или познания, теория, учение) - это совокупность приемов или операций практического или теоретического освоения действительности, подчиненных решению конкретной задачи. В качестве метода могут выступать система операций при работе на определенном оборудовании, приемы научных исследования и изложения материала и т.д. <528>. Подход, закрепленный в пункте 4 комментируемой статьи, согласно которому нормируются только такие химические, физические, биологические и иные показатели, контроль за которыми обеспечивается посредством применения соответствующих методик (методов) измерений, способов индикации и тестирования, выглядит обоснованным, поскольку применение определенной методики или метода тестирования при прочих равных условиях должно обеспечивать воспроизводимость результатов, выполняемых разными экспертами и в различных лабораториях. Следует при этом учитывать, что некоторые методики, например оценки состояния запасов водных биологических ресурсов или охотничьих ресурсов, не могут быть абсолютно объективными ввиду невозможности физической инвентаризации объектов учета (см. комментарий к ст. 26).

--------------------------------

<528> См.: Большая Советская Энциклопедия: В 30-ти т. / Гл. ред. А.М. Прохоров. 3-е изд. М.: Сов. энциклопедия, 1974. Т. 16. С. 162.

Статья 21. Нормативы качества окружающей среды

Комментарий к статье 21
1. Общий обзор статьи. Статья 21 развивает положения о новой по сравнению с Законом РСФСР "Об охране окружающей природной среды" системе экологического нормирования <529>. Она состоит из трех пунктов, в которых определяются цели нормативов качества окружающей среды (п. 1), их виды (п. 2) и обстоятельства, подлежащие учету при установлении этих нормативов (п. 3).

--------------------------------

<529> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Проспект, 2007. С. 322.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Важно понимать, что законодатель установил такие цели нормирования качества окружающей среды, как сохранение естественных экологических систем, генетического фонда растений, животных и других организмов (п. 1). В доктрине экологического права цели нормирования в сфере охраны окружающей среды понимаются более широко и включают обеспечение экологической безопасности населения (непричинение вреда жизни и здоровью человека, иным охраняемым правом объектам) <530>. Данный подход отражен в пункте 1 ст. 19, согласно которому нормирование в сфере охраны окружающей среды призвано обеспечивать сохранение благоприятной окружающей среды и обеспечение экологической безопасности. Поскольку пунктом 2 ст. 19 нормативы качества окружающей среды были выделены в самостоятельную категорию в системе экологического нормирования, целью комментируемой статьи является уточнение содержания указанной категории. В этой связи следует понимать, что пункт 1 комментируемой статьи содержит закрытый перечень целей нормирования качества окружающей среды. Понимание целей статьи 21 также невозможно без учета положений статей 1 и 19 комментируемого Закона (см. комментарий к ним).

--------------------------------

<530> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Проспект, 2009. С. 346.

Сферу действия статьи 21 следует определять с учетом следующих обстоятельств.

Во-первых, нормативы качества могут устанавливаться не только в пределах территории Российской Федерации, но и в исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе (см. комментарий к преамбуле и ст. 2).

Во-вторых, систематическое толкование положений статей 1, 19 и 20 позволяет сделать вывод о том, что нормативы качества окружающей среды устанавливаются в отношении только таких ее компонентов, как природные и природно-антропогенные объекты. Соответственно, нормирование качества антропогенных объектов исключено из сферы регулирования данного Закона, который регулирует нормирование воздействия антропогенных объектов на остальные компоненты окружающей среды (см. комментарий к ст. 22).

С учетом масштабов воздействия человеческой деятельности и множественности субъектов воздействия круг адресатов является максимально широким. К ним следует отнести любых природопользователей (физические и юридические лица), а также органы управления, уполномоченные устанавливать нормативы качества и осуществлять надзор за их соблюдением.

3. Основные понятия. К ним относятся "качество окружающей среды", "норматив качества".

3.1. Качество окружающей среды. Слово "качество" в русском языке имеет два основных значения. Во-первых, это "наличие существенных признаков, свойств, особенностей, отличающих один предмет от другого" <531>. Во-вторых, это "то или иное свойство, достоинство, степень пригодности кого-нибудь или чего-нибудь" <532>.

--------------------------------

<531> Ожегов С.И. Словарь русского языка. М.: Русский язык, 1984. С. 241.

<532> Там же.

В соответствии со статьей 1 комментируемого Закона под качеством окружающей среды понимается ее состояние, "которое характеризуется физическими, химическими, биологическими и иными показателями и (или) их совокупностью". Поскольку указанное определение не позволяет отграничить два значения слова "качество", то для уяснения содержания данного понятия необходимо обратиться к положениям нескольких статей.

Так, в соответствии с пунктом 1 ст. 19 комментируемого Закона целями нормирования в области охраны окружающей среды являются сохранение благоприятной окружающей среды и обеспечение экологической безопасности (см. комментарий к ней).

Под благоприятной окружающей средой для целей комментируемого Закона понимается окружающая среда, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов.

Экологическая безопасность определяется как состояние защищенности природной среды и жизненно важных интересов человека от возможного негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, их последствий. В соответствии со статьей 1 комментируемого Закона нормативы в области охраны окружающей среды - это сочетание нормативов качества окружающей среды и нормативов допустимого воздействия на нее, при соблюдении которых обеспечивается устойчивое функционирование естественных экологических систем и сохраняется биологическое разнообразие.

Таким образом, качество окружающей среды является необходимым условием благоприятной окружающей среды и производной от следующих категорий:

а) устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов;

б) защищенность природной среды;

в) сохранение биологического разнообразия.

3.2. Нормативы качества окружающей среды. В соответствии со статьей 1 комментируемого Закона нормативы качества окружающей среды - это нормативы, которые установлены в соответствии с физическими, химическими, биологическими и иными показателями для оценки состояния окружающей среды и при соблюдении которых обеспечивается благоприятная окружающая среда.

Содержание этого института следует рассматривать с учетом реалий взаимодействия общества и окружающего мира, а также широкого контекста развития экологического права.

Скачкообразное развитие производительных сил в настоящее время привело к качественному росту потенциала человеческого воздействия на окружающий мир. На сегодняшний день масштабы такого воздействия, скорее, зависят от выражения воли общества или отдельных его групп, чем от технических возможностей человечества. Собственно, осознание этого факта и послужило причиной бурного развития экологического права в середине прошлого века.

Исторически сложившиеся отношения в системе "общество-природа" вызвали к жизни необходимость определения оптимального баланса между интересами общества в эксплуатации природы и сохранении благоприятных условий для жизни и деятельности человека. В силу этих причин В.В. Петров справедливо называл нормативы качества окружающей природной среды мерой сочетания экологических интересов "с экономическими интересами общественного прогресса" <533>. Именно такая концепция и была положена в основу Закона РСФСР 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". В любом случае экологическое нормирование является инструментом, призванным установить линию компромисса между насущными потребностями и долгосрочными интересами общества.

--------------------------------

<533> Петров В.В. Экологический кодекс России (к принятию Верховным Советом Российской Федерации Закона "Об охране окружающей природной среды") // Экологическое право. 2009. N 2/3 (специальный выпуск). С. 11.

В Законе РСФСР 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" нормативы качества окружающей (природной) среды не выделялись как самостоятельная категория. Основное внимание в разделе IV "Нормирование качества окружающей природной среды" указанного Закона уделялось нормированию воздействия (предельно допустимые нормы воздействия на окружающую природную среду со стороны антропогенной деятельности человека <534>). Соответственно, под нормированием качества окружающей природной среды понималась "деятельность по установлению нормативов (показателей) предельно допустимых воздействий человека" <535>.

--------------------------------

<534> Петров В.В. Экологическое право России: Учебник. М.: Изд-во БЕК, 1995. С. 197.

<535> Там же.

В зависимости от информационной роли нормативов В.В. Петров подразделял их на оценочные и лимитирующие <536>. Таким образом, в современном понимании нормативы качества окружающей среды являются оценочными нормативами, а нормативы воздействия - лимитирующими. Оценочные нормативы (нормативы качества) подлежат учету при установлении лимитирующих нормативов (нормативов воздействия) таким образом, чтобы соблюдение нормативов воздействия всеми природопользователями обеспечивало нормативное состояние качества окружающей среды.

--------------------------------

<536> Там же. С. 196.

4. Виды нормативов качества. В статье 1 комментируемого Закона приведены определения различных нормативов качества по разным показателям, в том числе по химическим и физическим, которые подлежат учету при интерпретации положений пункта 2 ст. 21.

4.1. Нормативы качества по химическим показателям. Нормативами качества по химическим показателям являются так называемые предельно допустимые концентрации (или ПДК). Нормативы предельно допустимых концентраций устанавливаются для различных веществ как естественного, так и искусственного происхождения в зависимости от их опасности для тех или иных компонентов природной среды. Указанные нормативы устанавливаются на основе научных данных таким образом, что нахождение нормируемых показателей в рамках установленных нормативов предельно допустимого содержания не приводит к загрязнению окружающей среды или деградации естественных экологических систем.

4.2. Нормативы качества по физическим показателям. Под физическими показателями понимаются уровни шума, температуры, электромагнитных излучений, радиоактивности и т.п. В соответствии со статьей 1 комментируемого Закона нормативы допустимых физических воздействий - это "нормативы, которые установлены в соответствии с уровнями допустимого воздействия физических факторов на окружающую среду и при соблюдении которых обеспечиваются нормативы качества окружающей среды".

4.3. Нормативы качества по биологическим показателям. В комментируемом Законе не содержится определение указанных нормативов. В пункте 2 ст. 21 содержится лишь ссылка на то, что нормативы, установленные в соответствии с биологическими показателями состояния окружающей среды, в том числе видов и групп растений, животных и других организмов, используемых как индикаторы качества окружающей среды, а также нормативы предельно допустимых концентраций микроорганизмов относятся к нормативам качества окружающей среды.

Наиболее известны нормативы предельно допустимых концентраций микроорганизмов, как правило, тех, патогенные свойства которых уже изучены. В качестве примера можно привести рекомендованные нормативы качества воды по микробиологическим показателям.

Таблица 4

Нормативы качества

по микробиологическим параметрам <537>

--------------------------------

<537> См.: Приказ Минприроды России от 12 декабря 2007 г. N 328 "Об утверждении Методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты" // Российская газета. 2008. N 62.

	Показатели
	Категории водопользования

	
	для питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, а также для водоснабжения пищевых предприятий
	для рекреационного водопользования, а также в черте населенных мест

	Возбудители кишечных инфекций
	вода не должна содержать возбудителей кишечных инфекций

	Жизнеспособные яйца гельминтов (аскарид, власоглав, токсокар, фасциол), онкосферы тениид и жизнеспособные цисты патогенных кишечных простейших
	не должны содержаться в 25 л воды

	Термотолерантные колиморфные бактерии
	не более 100 КОЕ/100 мл <538>
	не более 100 КОЕ/100 мл

	Общие колиморфные бактерии
	не более 1000 КОЕ/100 мл <539>
	не более 500 КОЕ/100 мл

	Колифаги
	не более 10 БОЕ/100 мл <540>
	не более 10 БОЕ/100 мл


--------------------------------

<538> Для централизованного водоснабжения; при нецентрализованном питьевом водоснабжении вода подлежит обеззараживанию.

<539> Для централизованного водоснабжения; при нецентрализованном питьевом водоснабжении вода подлежит обеззараживанию.

<540> Для централизованного водоснабжения; при нецентрализованном питьевом водоснабжении вода подлежит обеззараживанию.

К биологическим показателям состояния окружающей среды можно отнести следующие:

а) состояние определенных популяций, включая их половозрастные параметры (например, промысловых видов);

б) уровень биологического разнообразия;

в) видовой состав в границах определенных экологических систем или географических районов.

Отметим, что указанные показатели на сегодняшний день не нормируются, а являются предметом периодической оценки в целях определения нормативов допустимого воздействия (например, установления уровня общего допустимого улова водных биологических ресурсов или лимитов изъятия охотничьих видов животных).

5. Историческая справка. В силу многочисленности и разрозненности актов, устанавливающих различные нормативы качества окружающей среды или отдельных ее элементов, приведем данные В.В. Петрова и М.М. Бринчука.

В.В. Петров указывает на то, что первое упоминание нормативов предельно допустимых концентраций датируется 1939 г., когда были утверждены первые предельно допустимые концентрации вредных веществ в питьевой воде. По состоянию на 1991 г. количество веществ, для которых были введены нормативы предельно допустимых концентраций, достигло 1925. Впервые нормативы предельно допустимых концентраций для некоторых веществ в атмосферном воздухе были введены для 10 веществ в 1951 г., а к 1991 г. количество нормируемых веществ достигло 479. Нормативы предельно допустимых концентраций некоторых веществ в почвах начали вводить в 1980 г., а к 1995 г. их количество достигло 109 <541>.

--------------------------------

<541> См.: Петров В.В. Экологическое право: Учебник. М.: БЕК, 1995. С. 201.

По данным М.М. Бринчука, в Российской Федерации сохраняют свое действие нормативные правовые акты, устанавливающие предельно допустимые концентрации (ПДК) по более чем:

- 500 веществам в атмосферном воздухе;

- 1600 веществам в водных объектах хозяйственно-питьевого назначения;

- 30 веществам в почвах <542>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<542> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Высшее образование, 2005. С. 181.

6. Статистическая справка. В 2013 году 30 предприятий г. Москвы, являющихся спецводопользователями, представили результаты производственного контроля состава сбрасываемых сточных вод и качества воды водных объектов. По результатам исследований сбрасываемые сточные воды не соответствуют установленным требованиям у 19-ти предприятий. На большинстве предприятий не проводятся бактериологические и паразитологические исследования сбрасываемых сточных вод, которые должны соответствовать требованиям санитарных норм и правил, поскольку их сброс осуществляется в черте населенного пункта.
Управление Роспотребнадзора по г. Москве с привлечением лабораторий ФБУЗ "Центр гигиены и эпидемиологии" ежегодно с апреля по сентябрь осуществляет лабораторный контроль качества воды в реке Москве и ее притоках в 89 контрольных створах (в 87 контрольных створах в 2012 г.). Исследования отобранных проб воды поверхностных водоемов проводились по 23 санитарно-химическим, четырем бактериологическим и паразитологическим показателям.
Всего в рамках социально-гигиенического мониторинга в прошедшем году было отобрано 397 проб по санитарно-химическим, 755 проб по бактериологическим и 10811 проб по паразитологическим показателям.
Количество проб, не соответствующих санитарно-гигиеническим нормативам в 2013 году: 397 (59,5%) - по санитарно-химическим, 580 (76,8%) - по бактериологическим показателям (в 2012 г.: 247 (62%) - по санитарно-химическим, 449 (82,6%) - по бактериологическим показателям). В 2013 г., как и в предыдущем, неудовлетворительных проб по паразитологическим показателям не выявлено.
Таким образом, относительно 2012 года отмечено снижение удельного веса неудовлетворительных проб по санитарно-химическим показателям на 2,5% и на 5,8% - по бактериологическим показателям.
По данным мониторинга за 2013 год, в шести из десяти административных округов города Москвы и контрольных створах, осуществляющих мониторинг воды поверхностных водоемов, удельный вес неудовлетворительных проб по санитарно-химическим показателям составил более 50,0% (контрольные створы ФБУЗ "ЦгиЭ в г. Москве" - 94,5%, ЗАО - 100%, ЮАО - 100%, ЮВАО - 83,8%, САО - 76,7%, ВАО - 58,3%, СВАО - 51,2%). Удельный вес неудовлетворительных проб по бактериологическим показателям в 6 из 10 административных округов и контрольных створах ФБУЗ "ЦгиЭ в г. Москве" превысил 75,0% (ЦАО, САО, ВАО, СВАО, ЮАО, ЗАО) от общего количества исследованных проб, при этом в трех округах (ЦАО, ЦАО, СВАО) все исследованные пробы не соответствовали гигиеническим нормативам.
Обобщая полученные данные, можно отметить, что интенсивность загрязнения водоемов г. Москвы остается стабильно высокой, что связано с продолжающимся нерациональным использованием водных ресурсов, сбросом промышленных и ливневых сточных вод, недостаточно очищенных сточных вод после станций аэрации, неорганизованным поверхностным стоком с селитебных территорий <543>.

--------------------------------

<543> http://77.rospotrebnadzor.ru/images/files/doklad_2013.pdf

7. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария.

Новая редакция статьи 21 в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ) получила другое название - "Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду". Новая редакция вступает в силу с 1 января 2019 г.

7.1. Обзор статьи 21 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 года. Она также состоит из трех пунктов и перечисляет виды нормативов допустимого воздействия на окружающую среду, устанавливает запрет превышения нормативов и определяет соотношение их с нормативами качества окружающей среды (п. 2). Указанный перечень образуют:

- нормативы допустимых выбросов, нормативы допустимых сбросов;

- технологические и технологические нормативы;

- нормативы допустимых физических воздействий (уровни воздействия тепла, шума, вибрации и ионизирующего излучения, напряженности электромагнитных полей и иных физических воздействий);

- нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды и др.

7.2. Ответственность за превышение установленных нормативов допустимого воздействия на окружающую среду юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в зависимости от причиненного окружающей среде вреда. Пункт 3 комментируемой статьи теперь содержит норму, согласно которой юридические лица и индивидуальные предприниматели за превышение нормативов допустимого воздействия на окружающую среду в зависимости от причиненного окружающей среде вреда несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статья 22. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду

Комментарий к статье 22
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. Статья 22 является общей для статей 23 - 28 и перечисляет виды нормативов допустимого воздействия на окружающую среду (п. 1), а также устанавливает запрет превышения нормативов (п. 3) и определяет соотношение их с нормативами качества окружающей среды (п. 2). Указанный перечень образуют:

- нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов;

- нормативы образования отходов производства и потребления и лимиты на их размещение;

- нормативы допустимых физических воздействий (количество тепла, уровни шума, вибрации, ионизирующего излучения, напряженности электромагнитных полей и иных физических воздействий);

- нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды и др.

В последующих статьях комментируемого Закона дается более подробная информация о каждом из видов нормативов допустимого воздействия на окружающую среду. При этом следует отметить, что данный перечень нормативов допустимого воздействия на окружающую среду не является закрытым и может быть дополнен нормативами допустимых воздействий на окружающую среду, установленными в иных федеральных и региональных нормативно-правовых актах.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду устанавливаются с целью предотвращения негативного воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности природопользователей.

Сфера действия статьи является довольно широкой. Ее нормы распространяются, прямо или косвенно, на любую деятельность, которая может причинить негативное воздействие окружающей среде.

Адресаты комментируемой статьи представляют в совокупности широкий круг лиц (физических и юридических): природопользователей, ведущих хозяйственную или иную деятельность, а также органы и их должностных лиц, которые реализуют контрольно-надзорные функции либо уполномочены на применение мер ответственности за нарушение запрета по пункту 3 комментируемой статьи.

3. Основные понятия. Определение большинства понятий дано в статье 1 комментируемого Закона.

3.1. Негативное воздействие на окружающую среду - воздействие хозяйственной и иной деятельности, последствия которой приводят к негативным изменениям качества окружающей среды.

3.2. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду - это нормативы, которые установлены в соответствии с показателями воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и при которых соблюдаются нормативы качества окружающей среды.

3.3. Нормативы допустимых физических воздействий - нормативы, которые установлены в соответствии с уровнями допустимого воздействия физических факторов на окружающую среду и при соблюдении которых обеспечиваются нормативы качества окружающей среды (см. комментарий к ст. 25).

3.4. Компоненты природной среды - земля, недра, почвы, поверхностные и подземные воды, атмосферный воздух, растительный, животный мир и иные организмы, а также озоновый слой атмосферы и околоземное космическое пространство, обеспечивающие в совокупности благоприятные условия для существования жизни на Земле (см. комментарий к ст. 4).

3.5. Нормативы качества окружающей среды - нормативы, которые установлены в соответствии с физическими, химическими, биологическими и иными показателями для оценки состояния окружающей среды и при соблюдении которых обеспечивается благоприятная окружающая среда. При этом следует отметить, что в комментируемой статье в пункте 2 закреплено, что нормативы допустимого воздействия на окружающую среду должны обеспечивать соблюдение нормативов качества окружающей среды с учетом природных особенностей территорий и акваторий. Данное положение подчеркивает необходимость проведения различий в нормировании допустимого воздействия с учетом наличия на территории России различных природно-климатических зон с различной реакцией животных и растений на одинаковые негативные воздействия (см. комментарий к ст. 22).

3.6. Природопользователь - это юридическое лицо (организация, предприятие, общество и т.п.) и граждане Российской Федерации, а также апатриды, иностранные юридические лица и граждане, осуществляющие на территории Российской Федерации различные виды деятельности независимо от формы собственности с использованием природных ресурсов и оказывающие воздействие на окружающую природную среду.

3.7. Территория - см. комментарий к преамбуле.

3.8. Акватория - см. комментарий к ст. 27.

3.9. Природные особенности территорий и акваторий. Данный понятийный оборот обозначает совокупность свойств, качеств, характерных черт пространства суши либо водного пространства, находящегося под суверенитетом Российской Федерации, на которых расположены объекты хозяйственной и иной деятельности, оказывающие (способные оказать) негативное воздействие на любые компоненты этой территории или акватории.

4. Ответственность за превышение установленных нормативов допустимого воздействия на окружающую среду субъектов хозяйственной и иной деятельности в зависимости от причиненного окружающей среде вреда. Пункт 3 комментируемой статьи содержит норму, согласно которой в случае превышения установленных нормативов допустимого воздействия на окружающую среду субъекты хозяйственной и иной деятельности в зависимости от причиненного окружающей среде вреда несут юридическую ответственность. Таким образом, природопользователь, причинивший экологический вред, может быть подвергнут мерам уголовной, административной, дисциплинарной, гражданской ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации (см. комментарий к ст. 75, 77 - 80).

5. Спорные вопросы. Следует отметить, что существуют определенные проблемы в сфере привлечения к ответственности за нарушение норм данной статьи. Несмотря на то что на сегодняшний день контроль нормативов допустимого воздействия на окружающую среду осуществляется с применением современных технических средств и технологий, ответственность за правонарушения наступает не всегда. Часто степень наказуемости за нарушения не пропорциональна нанесенному ущербу. Непонимание важности таких нарушений и невнимательность со стороны уполномоченных органов позволяют нарушителям избегать ответственности.

Безусловно, наблюдается и положительная динамика. Увеличение размеров штрафов и иные схожие меры позволяют оказывать влияние на тенденцию соблюдения норм в сфере соблюдения нормативов. С каждым годом судебная практика в этой области расширяется. Статья 8.1 КоАП РФ, предусматривающая наказание за несоблюдение экологических требований при осуществлении градостроительной деятельности и эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов, влечет предупреждение или наложение административного штрафа на граждан в размере от одной тысячи до двух тысяч рублей; на должностных лиц - от двух тысяч до пяти тысяч рублей; на юридических лиц - от двадцати тысяч до ста тысяч рублей.

6. Судебная практика по данной статье достаточно обширна.

В качестве примера приведем дело от 11 марта 2014 года N 2-156/2014, рассмотренное Лебедянским районным судом Липецкой области.
Прокурор Липецкой межрайонной природоохранной прокуратуры в интересах неопределенного круга лиц обратился в суд с иском к ООО об обязании подтвердить отнесение отходов, образующихся в результате хозяйственной деятельности данного общества, к конкретному классу опасности и составить на них паспорта.
Свои требования он мотивировал тем, что в ходе проверки соблюдения законодательства об отходах производства и потребления было установлено, что в результате осуществления хозяйственной деятельности ООО образуются отходы, относящиеся к 1-му классу опасности, брак (4-ый класс опасности) и другие. Паспорта, подтверждающие класс опасности на указанные виды отходов, ответчиком не составлены.
В соответствии со ст. 14 ФЗ от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" индивидуальные предприниматели и юридические лица, в процессе деятельности которых образуются отходы 1 - 4 класса опасности, обязаны подтвердить отнесение данных отходов к конкретному классу опасности в порядке, установленном федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области охраны окружающей среды. На отходы 1 - 4 класса опасности должен быть составлен паспорт.
Таким образом, ООО обязано подтвердить отнесение отходов к конкретному классу опасности, а также составить на них паспорта. Неисполнение ответчиком требований законодательства об отходах производства и потребления ставит под угрозу благополучие неопределенного круга граждан, в т.ч. находящихся на территории г. Лебедяни Липецкой области.
Суд нашел заявленные требования обоснованными и подлежащими удовлетворению.
За совершение вышеуказанного правонарушения Постановлением Управления экологии и природных ресурсов Липецкой области от 23 декабря 2013 г. N 1023 директор ООО Л. привлечена к административной ответственности по ст. 8.1 КоАП РФ и ей назначено наказание в виде штрафа в размере 2000 руб.
На основании изложенного, руководствуясь ст. ст. 194 - 198 ГПК РФ, суд вынес решение: обязать ООО подтвердить отнесение отходов (ртутные лампы, люминесцентные ртутьсодержащие трубки отработанные и брак; мусор от бытовых помещений организаций несортированный, исключая крупногабаритный), образующихся в результате хозяйственной деятельности общества, к конкретному классу опасности и составить на них паспорта в срок до 11 мая 2014 г. <544>.

--------------------------------

<544> https://rospravosudie.com/court-lebedyanskij-rajonnyj-sud-lipeckaya-oblast-s/act-449660291/

7. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария. Новая редакция статьи 22 в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ) получила другое название - "Нормативы допустимых выбросов, нормативы допустимых сбросов". Новая редакция вступает в силу с 1 января 2019 г.

7.1. Общий обзор статьи 22 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 года. Она состоит из десяти пунктов. В пункте 1 перечисляются объекты, для которых устанавливаются данные нормативы, указываются загрязняющие вещества (ссылка на перечень, установленный Правительством РФ) и исходные ориентиры, в зависимости от содержания которых устанавливаются нормативы допустимых выбросов и сбросов (таковыми являются, например, нормативы качества окружающей среды, нормативы предельно допустимых концентраций).

В пункте 2 определяются субъекты и критерии установления нормативов допустимых выбросов и нормативов допустимых сбросов. Пункт 3 отсылает к статьям 31.2 и 23.1 комментируемого закона и определяет порядок расчета нормативов. В пункте 4 исключаются объекты III категории из объектов, для которых рассчитываются нормативы допустимых выбросов и нормативы допустимых сбросов (за исключением радиоактивных веществ). Пункт 5 исключает из объектов данной статьи объекты IV категории.

В 6 пункте закреплено, что методики и методы разработки нормативов утверждаются уполномоченным Правительством РФ органом исполнительной власти. Седьмым пунктом вводятся правила для радиоактивных веществ. Пункт 8 закрепляет семилетний срок, на который выдается разращение на сбросы и выбросы радиоактивных веществ. Пункт 9 устанавливает порядок разработки и установления нормативов допустимых выбросов и сбросов радиоактивных веществ. И наконец, пункт 10 уточняет особенности установления нормативов допустимых сбросов для организаций, осуществляющих водоотведение, и их абонентов.

7.2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели заключаются в обеспечении законности и правопорядка при использовании субъектами хозяйственной и иной деятельности тех объектов (технологий, оборудования и проч.), в результате функционирования которых невозможно избежать выбросов и сбросов веществ и в окружающую среду, а также в установлении особых правил для радиоактивных веществ и для некоторых субъектов и объектов, подпадающих под действие данной статьи.

Сфера действия и адресаты статьи полностью совпадают со ст. 21 в действующей редакции (см. комментарий к ней) - ее нормы распространяются, прямо или косвенно, на любую деятельность, которая может причинить негативное воздействие окружающей среде путем выбросов или сбросов загрязняющих веществ.

7.3. Основные понятия. Некоторые термины содержатся в ст. 1 (см. комментарий к ней). Тем не менее в целях комментируемой статьи необходимо учитывать специфический контекст их использования. Другие понятия разъяснены в статьях 5, 31.2, 47 - 50 и др. Это следующие термины: "радиоактивные вещества", "декларация о воздействии на окружающую среду", "стационарный источники", "органы исполнительной власти", а также понятия, являющиеся сквозными для всего текста комментируемого Закона (например, "окружающая среда", "хозяйственная деятельность" и проч.).

7.3.1. Нормативы допустимых выбросов представляют собой нормативы выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух, которые определяются как объем или масса химических веществ либо смеси химических веществ, микроорганизмов, иных веществ, как показатели активности радиоактивных веществ, допустимые для выброса в атмосферный воздух стационарными источниками.

7.3.2. Нормативы допустимых сбросов являются нормативами сбросов загрязняющих веществ в составе сточных вод в водные объекты, которые определяются как объем или масса химических веществ либо смеси химических веществ, микроорганизмов, иных веществ, как показатели активности радиоактивных веществ, допустимые для сброса в водные объекты стационарными источниками.

7.4. Декларация о воздействии на окружающую среду. С момента вступления в силу поправок в комментируемый Закон всех юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих хозяйственную и (или) иную деятельность на объектах II категории, обяжут представлять декларацию о воздействии на окружающую среду.

Декларация о воздействии на окружающую среду представляется в письменной форме или в форме электронного документа, подписанного усиленной квалифицированной электронной подписью, в отношении объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих федеральному государственному экологическому надзору, в уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти, в отношении иных объектов - в орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации.

Декларация должна будет содержать целый ряд сведений: код объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, вид основной деятельности, виды и объем производимой продукции, информацию о реализации природоохранных мероприятий, данные об авариях и инцидентах и т.д. Одновременно с подачей декларации о воздействии на окружающую среду представляются расчеты нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов. Декларация о воздействии на окружающую среду представляется один раз в 7 лет при условии неизменности технологических процессов основных производств, качественных и количественных характеристик выбросов, сбросов загрязняющих веществ и стационарных источников (для более подробной информации см. комментарий к статье 31.2).

7.5. Категории объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, в зависимости от уровня такого воздействия подразделяются на четыре категории:

1) объекты, оказывающие значительное негативное воздействие на окружающую среду и относящиеся к областям применения наилучших доступных технологий, - объекты I категории;

2) объекты, оказывающие умеренное негативное воздействие на окружающую среду, - объекты II категории;

3) объекты, оказывающие незначительное негативное воздействие на окружающую среду, - объекты III категории;

4) объекты, оказывающие минимальное негативное воздействие на окружающую среду, - объекты IV категории.

При установлении критериев, на основании которых осуществляется отнесение объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к соответствующей категории учитываются многие факторы, например уровни воздействия на окружающую среду видов хозяйственной деятельности, классификация промышленных объектов и производств, классы опасности отходов производства и потребления. Деление объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, на категории необходимо для расчета платы за негативное воздействие и в целях определения перечня необходимых разрешительных документов для ведения деятельности.

7.6. Перечень загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования, устанавливается Правительством РФ. Согласно статье 4.1 загрязняющие вещества, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды, определяются с учетом уровня токсичности, канцерогенных и (или) мутагенных свойств химических и иных веществ, в том числе имеющих тенденцию к накоплению в окружающей среде, а также их способности к преобразованию в окружающей среде в соединения, обладающие большей токсичностью; с учетом данных государственного экологического мониторинга и социально-гигиенического мониторинга; при наличии методик (методов) измерения загрязняющих веществ.

Согласно Пояснительной записке к проекту Постановления Правительства РФ "О перечне загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды" при формировании Перечня были рассмотрены и проанализированы Государственные доклады "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации (2008 - 2012 гг.)", нормативные правовые акты Российской Федерации, выполнен анализ международных конвенций и соглашений, стороной которых является Российская Федерация, а также анализ такой актуальной и перспективной тенденции природоохранной деятельности Российской Федерации, как переход к технологическому нормированию, то есть подходы, реализованные в справочниках "Best Available Techniques Reference Document" (BREFs), проанализированы справочники "BREFs", а также предложения субъектов Российской Федерации с перечнями приоритетных загрязняющих веществ, характерных для промышленных предприятий, расположенных на территории данных субъектов Российской Федерации.

Приложение N 1 содержит Перечень загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды в части выбросов в атмосферный воздух. Приложение N 2 содержит Перечень загрязняющих веществ, в отношении которых применяются меры государственного регулирования в области охраны окружающей среды в части сбросов загрязняющих веществ.

7.7. Методики и методы разработки нормативов допустимых сбросов и нормативы допустимых выбросов утверждаются уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти.

7.8. Объекты нормирования. При сбросе сточных, в том числе дренажных, вод в водные объекты, используемые для целей питьевого, хозяйственно-бытового водоснабжения, а также для рекреационных целей, гигиенические нормативы химических веществ и микроорганизмов должны соблюдаться в максимально загрязненной струе контрольного створа на расстоянии (на водотоках - ниже по течению; на водоемах и морях - на акватории в радиусе) не далее 500 метров от места сброса сточных, в том числе дренажных, вод.

При сбросе сточных, в том числе дренажных, вод в водные объекты рыбохозяйственного значения нормативы качества вод или их природные состав и свойства должны соблюдаться в максимально загрязненной струе контрольного створа на расстоянии (на водотоках - ниже по течению; на водоемах и морях - на акватории в радиусе) не далее 500 метров от места сброса сточных, в том числе дренажных, вод.

7.9. Критерии и методика установления нормативов. Для веществ, относящихся к 1-му и 2-му классам опасности, при всех видах водопользования НДС определяются так, чтобы для веществ с одинаковым лимитирующим показателем вредности (ЛПВ), содержащимся в воде водного объекта, сумма отношений концентраций каждого вещества к соответствующим ПДК не превышала 1.

Для сбросов сточных, в том числе дренажных, вод в границе населенного пункта НДС определяются исходя из отнесения требований к качеству воды в водном объекте в местах сброса сточных, в том числе дренажных, вод, установленных для видов водопользования, осуществляемых на водном объекте, к самим сточным водам независимо от типа выпуска сточных вод. При сбросе сточных, в том числе дренажных, вод в водные объекты в границе населенного пункта контрольный створ должен быть расположен непосредственно у места сброса сточных, в том числе дренажных, вод.

При сбросе сточных вод, в том числе дренажных, в водный объект через рассеивающие выпуски, гарантирующие необходимое смешение и разбавление сбрасываемых вод, нормативные требования к составу и свойствам воды должны обеспечиваться в створе начального разбавления рассеивающего выпуска.

7.10. Сроки и процессуальный порядок применения нормативов. При установлении НДС на уровне нормативов качества вод водного объекта НДС утверждаются на 5 лет. При установлении НДС с учетом разбавления НДС утверждаются на 3 года.

7.11. Содержание проекта НДС. Проект НДС должен содержать:

- ситуационный план (карту-схему) местности с привязкой к территории организации, эксплуатирующей водосбросные сооружения, к водному объекту, используемому для сброса сточных, в том числе дренажных, вод;

- план территории организации, эксплуатирующей водосбросные сооружения;

- данные о составе очистных сооружений, эффективности очистки;

- данные о соответствии работы очистных сооружений проектным характеристикам;

- данные о величинах фоновых концентраций, принятых для расчета НДС;

- перечень нормируемых показателей состава и свойств сточных, в том числе дренажных, вод;

- расчет НДС;

- результаты расчета НДС и т.д.

Кроме того, должны быть представлены данные о фактическом сбросе веществ и микроорганизмов отдельно по каждому выпуску за предыдущие 5 лет (отдельно за каждый из пяти лет).

7.12. Разрешение на сбросы и выбросы радиоактивных веществ. Согласно комментируемой статье порядок разработки и установления нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов радиоактивных веществ, а также выдачи разрешений на выбросы радиоактивных веществ, разрешений на сбросы радиоактивных веществ устанавливается Правительством Российской Федерации. Методическое обеспечение включает в себя, например, Методику разработки и установления нормативов предельно допустимых выбросов радиоактивных веществ в атмосферный воздух. Нормативы допустимых выбросов, нормативы допустимых сбросов радиоактивных веществ устанавливаются для стационарных источников разрешениями на выбросы радиоактивных веществ, разрешениями на сбросы радиоактивных веществ, выдаваемыми уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти.

Разрешение получается в Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору. Для получения разрешения необходимо предоставить заявление на получение разрешения на выбросы или сбросы, сведения о мероприятиях по снижению сбросов или выбросов радиоактивных веществ в окружающую среду, а также отчет о выполнении завершенных этапов указанного плана. Разрешение на выбросы радиоактивных веществ, разрешение на сбросы радиоактивных веществ выдаются сроком на 7 лет.

7.13. Особенности установления нормативов допустимых сбросов для организаций, осуществляющих водоотведение, и их абонентов. Данная сфера регулируется Федеральным законом от 7 декабря 2011 г. N 416-ФЗ "О водоснабжении и водоотведении" и Постановлением Правительства РФ от 30 апреля 2013 г. N 393 "Об утверждении Правил установления для абонентов организаций, осуществляющих водоотведение, нормативов допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов в водные объекты через централизованные системы водоотведения и лимитов на сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов и о внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации".

Данные Правила определяют порядок установления нормативов допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов в водные объекты через централизованные системы водоотведения и лимитов на сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов для абонентов организаций, осуществляющих водоотведение, установленных Постановлением Правительства Российской Федерации от 18 марта 2013 г. N 230 "О категориях абонентов, для объектов которых устанавливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов".

Статья 23. Нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов

Комментарий к статье 23
1. Общий обзор статьи. Она состоит из четырех пунктов. В пункте 1 перечисляются объекты, для которых устанавливаются данные нормативы, указываются субъекты (надо полагать, являющиеся собственниками, владельцами, пользователями этих объектов) и исходные ориентиры, в зависимости от содержания которых устанавливаются нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов (таковыми являются отдельные экологические нормативы).

Пункт 2 определяет объекты и критерии установления технологических нормативов. Пункт 3 имеет особое значение, поскольку в нем устанавливаются условия возможной временной защиты данного вида нормативов на лимиты. В пункте 4 регулируется разрешительный порядок осуществления выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов и указывается на платность этого.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели заключаются в обеспечении законности и правопорядка при использовании субъектами хозяйственной и иной деятельности тех объектов (технологий, оборудования и проч.), в результате функционирования которых невозможно избежать выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов в окружающую среду, а также в установлении особых действующих лишь в течение определенного периода времени и вдобавок при соблюдении ряда специальных требований - порядков и условий, допускающих обоснованные исключения из общих правил.

3. Основные понятия. Как и в предыдущей статье, некоторые термины содержатся в ст. 1 (см. комментарий к ней). К ним относятся такие ключевые понятия, как "наилучшая существующая технология" и "технологический норматив". Тем не менее в целях комментируемой статьи приходится учитывать специфический контекст их использования. Другие понятия разъяснены в статьях 5, 47 - 50, 70 и др. Это следующие термины: "химические вещества", "радиоактивные вещества", "микроорганизмы", "природоохранные проекты", "источники воздействия" (стационарные, передвижные, иные), "органы исполнительной власти", "государственная пошлина", а также понятия, являющиеся сквозными для всего текста комментируемого Закона (например, "окружающая среда", "хозяйственная деятельность" и проч.).

3.1. Нормативы допустимых выбросов и сбросов химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов, являясь разновидностью нормативов допустимого воздействия на окружающую среду, представляют собой нормативы, которые установлены для субъектов хозяйственной и иной деятельности исходя из нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, нормативов качества окружающей среды, а также технологических нормативов и в соответствии с показателями массы химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов, допустимых для поступления в окружающую среду.

Сфера действия и адресаты статьи полностью совпадают со ст. 22 - ее нормы распространяются, прямо или косвенно, на любую деятельность, которая может причинить негативное воздействие окружающей среде путем выбросов или сбросов веществ и микроорганизмов.

3.2. Наилучшая существующая технология - технология, основанная на последних достижениях науки и техники, направленная на снижение негативного воздействия на окружающую среду и имеющая установленный срок практического применения с учетом экономических и социальных факторов. Впервые этот термин был сформулирован и использован в Рамочной директиве по атмосферному воздуху - Air Framework Directive (AFD) в 1984 г. и относился к выбросам загрязняющих веществ в атмосферный воздух от крупных промышленных предприятий. В 1996 году данный принцип был переработан и отображен в дополненной интерпретации в Директиве по комплексному предупреждению и контролю загрязнений (IPPC), 96/61/EC и рассматривал вопросы применения наилучших существующих технологий в отношении трех компонентов окружающей среду - атмосферного воздуха, водных объектов и почв. Директива 96/61/EC предусматривала установление предельных значений негативного воздействия на окружающую среду на основе наилучших существующих технологий. В 2008 г. была принята Директива Европейского парламента и Совета ЕС 2008/1/EC о комплексном предотвращении и контроле за загрязнением, которая развивает положения Директивы 96/61/EC, утратившей силу <545>. В настоящее время в Российской Федерации только осуществляется разработка нормативно-правовой базы для перехода на нормирование негативного воздействия на окружающую среду с использованием наилучшей существующей технологии <546>.

--------------------------------

<545> В свою очередь, указанная Директива утратила силу в 2014 г. В данный момент действует Директива 2010/75/EC Европейского парламента и Совета ЕС от 24 ноября 2010 г. о промышленных выбросах (о комплексном предотвращении загрязнения и контроле над ним) // Directive 2010/75/EU of the European Parliament and of the Council of 24 November 2010 on industrial emissions (integrated pollution prevention and control) - прим. ред.
<546> Соответствующий законопроект опубликован на официальном сайте Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации (Минприроды России).

3.3. Технологический норматив - норматив допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов, который устанавливается для стационарных, передвижных и иных источников, технологических процессов, оборудования и отражает допустимую массу выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов в окружающую среду в расчете на единицу выпускаемой продукции. Технологические нормативы устанавливаются для стационарных, передвижных и иных источников на основе использования наилучших существующих технологий с учетом экономических и социальных факторов.

К сожалению, положение о том, что технологические нормативы устанавливаются на основе использования наилучших существующих технологий, в настоящее время нельзя рассматривать как обязывающую норму, так как на сегодняшней день это всего лишь желание законодателя использовать технологии, направленные на снижение негативного воздействия на окружающую среду.

4. Охрана водных объектов. Для этого была создана методика разработки нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей <547>. Методика разработки нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей (НДС) не предусматривает разработку нормативов допустимых сбросов для радиоактивных веществ. Величины НДС определяются исходя из нормативов качества воды водного объекта. Если нормативы качества воды в водных объектах не могут быть достигнуты из-за воздействия природных факторов, не поддающихся регулированию, то величины НДС определяются исходя из условий соблюдения в контрольном пункте сформировавшегося природного фонового качества воды.

--------------------------------

<547> Утверждена Приказом МПР РФ от 17 декабря 2007 г. N 333 // БНА. 2008. N 22.

Нормирование качества воды осуществляется в соответствии с физическими, химическими, биологическими (в том числе микробиологическими и паразитологическими) и иными показателями состава и свойств воды водных объектов, определяющими пригодность ее для конкретных целей водопользования и/или устойчивого функционирования экологической системы водного объекта в соответствии со статьями 20 и 21 Федерального закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды". Расчетная величина норматива допустимого сброса тесно связана с числовым значением норматива качества вод водных объектов.

4.1. Содержание нормативов качества воды водного объекта. Эти нормативы разрабатываются для условий питьевого, хозяйственно-бытового и рыбохозяйственного водопользования, определяемых в соответствии с действующим законодательством. Структурно они включают:

- общие требования к составу и свойствам поверхностных вод для различных видов водопользования;

- перечень предельно допустимых концентраций (ПДК) веществ в воде водных объектов питьевого и хозяйственно-бытового водопользования;

- перечень ПДК веществ для водных объектов рыбохозяйственного значения.

4.2. Объекты нормирования. При сбросе сточных вод или других видах хозяйственной деятельности, влияющих на состояние водных объектов, используемых для питьевых и хозяйственно-бытовых целей, нормативы качества вод или их природный состав и свойства выдерживаются на водотоках начиная со створа, расположенного на 1 км выше ближайшего по течению пункта водопользования (водозабор для питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, места купания, организованного отдыха, территория населенного пункта и т.п. вплоть до самого места водопользования), а на водоемах - на акватории в радиусе 1 км от пункта водопользования.

В водохранилищах и в нижнем бьефе плотины гидроэлектростанции, работающей в резко переменном режиме, учитывается возможность воздействия на пункты водопользования обратного течения при резкой смене режима работы электростанции или прекращении ее работы.

При сбросе сточных вод или других видах хозяйственной деятельности, влияющих на состояние водных объектов рыбохозяйственного значения, нормативы качества поверхностных вод или их природные состав и свойства (в случае природного превышения этих нормативов) соблюдаются на протяжении всего участка водопользования начиная с контрольного створа (контрольный створ - поперечное сечение водного потока, в котором контролируется качество воды), но не далее чем 500 м от места сброса сточных вод или расположения других источников загрязнения поверхностных вод (мест добычи полезных ископаемых, производства работ на водном объекте и т.п.).

В случае одновременного использования водного объекта или его участка для различных нужд для состава и свойств его вод принимаются наиболее жесткие нормы качества воды из числа установленных.

4.3. Критерии и методика установления нормативов. Для веществ, относящихся к 1-му и 2-му классам опасности при всех видах водопользования, НДС определяются так, чтобы для веществ с одинаковым лимитирующим признаком вредности (ЛПВ), содержащихся в воде водного объекта, сумма отношений концентраций каждого вещества к соответствующим ПДК не превышала 1.

Для сбросов сточных вод в черте населенного пункта НДС определяются исходя из отнесения нормативных требований к составу и свойствам воды водных объектов к самим сточным водам. Если фоновая загрязненность водного объекта по каким-либо показателям не позволяет обеспечить нормативное качество воды в контрольном пункте, то НДС по этим показателям разрабатываются исходя из отнесения нормативных требований к составу и свойствам воды водных объектов к самим сточным водам.

Для тех веществ, для которых нормируется приращение к природному естественному фону, НДС определяются с учетом этих допустимых приращений к природному фоновому качеству воды.

В числе естественных факторов, формирующих качество воды, рассматриваются факторы, не входящие в хозяйственное звено круговорота воды, включающее возвратные воды всех видов (сточные, сбросные и дренажные).

При сбросе теплообменных вод ТЭС, АЭС и других подобных объектов НДС разрабатываются на уровне концентраций нормированных веществ в воде водного объекта в месте водозабора (при условии водопользования одним водным объектом) или соблюдения в сточных водах нормативов качества воды для вида водопользования, установленного на рассматриваемом участке водного объекта - приемника сточных вод.

4.4. Субъекты нормирования. Исходная информация для разработки проекта НДС может быть получена в территориальных органах Росгидромета или принята по данным организаций, имеющих лицензию на выполнение работ, связанных с получением требуемых данных.

Величины НДС разрабатываются и утверждаются для действующих и проектируемых организаций-водопользователей. Разработка величин НДС осуществляется как организацией-водопользователем, так и по ее поручению проектной или научно-исследовательской организацией. Если фактический сброс действующей организации - водопользователя меньше расчетного НДС, то в качестве НДС принимается фактический сброс <548>.

--------------------------------

<548> За исключением показателей, значения которых возрастают после биологической очистки (например, нитриты и нитраты).

Величины НДС проектируемых и строящихся (реконструируемых) организаций-водопользователей определяются в составе проектов строительства (реконструкции) этих организаций. Если при пересмотре или уточнении ранее установленного НДС окажется, что проектное значение сброса строящейся (реконструируемой) организации - водопользователя меньше расчетного НДС, то в качестве НДС принимается проектное значение сброса.

При разработке НДС перерасчет массы вещества, сбрасываемого в час (г/час.), на массу вещества, сбрасываемого в месяц (т/мес.), производится умножением допустимых концентраций вещества на объем сточных вод за соответствующий период. Перечень нормируемых веществ формируется на основе исходной информации об использовании веществ на конкретном предприятии и анализе данных о качестве исходной и сточной воды. Фактическое содержание загрязняющих веществ в сточных водах определяется как среднеарифметическое значение концентрации за год. При сбросе сточных вод во внутренние морские воды и территориальное море Российской Федерации расчет НДС производится с учетом степени смешения и разбавления сточных вод морской водой при условии соблюдения требований и нормативов установленного вида водопользования.

4.5. Сроки и процессуальный порядок применения нормативов. НДС разрабатываются на пять лет. Пересмотр и уточнение НДС осуществляется до истечения срока их действия в следующих случаях:

- при изменении более чем на 20% показателей, определяющих водохозяйственную обстановку на водном объекте (появление новых и изменение параметров существующих сбросов сточных вод и водозаборов, изменение расчетных расходов водотока, фоновой концентрации и др.);

- при изменении технологии производства, методов очистки сточных вод, параметров сброса;

- при утверждении в установленном порядке нормативов допустимого воздействия на водные объекты.

Пересмотр и уточнение ранее утвержденных НДС может быть произведен как одновременно для совокупности водопользователей, расположенных в бассейне водного объекта в пределах водохозяйственного участка, так и индивидуально для каждого отдельного водопользователя (отдельного выпуска).

4.6. Запреты нарушения установленных нормативов по водному законодательству Российской Федерации. В соответствии со ст. ст. 44, 60 ВК РФ запрещается сброс сточных и (или) дренажных вод в водные объекты, содержащие природные лечебные ресурсы либо отнесенные к особо охраняемым водным объектам. Помимо этого, запрещается сброс сточных и (или) дренажных вод в водные объекты, расположенные в границах:

а) зон, округов санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения;

б) первой, второй зон округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов;

в) рыбоохранных зон, рыбохозяйственных заповедных зон.

Далее водным законодательством Российской Федерации при эксплуатации водохозяйственной системы запрещается:

1) осуществлять сброс в водные объекты сточных вод, не подвергшихся санитарной очистке, обезвреживанию (исходя из недопустимости превышения нормативов допустимого воздействия на водные объекты и нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ в водных объектах), а также сточных вод, не соответствующих требованиям технических регламентов;

2) производить забор (изъятие) водных ресурсов из водного объекта в объеме, оказывающем негативное воздействие на водный объект;

3) осуществлять сброс в водные объекты сточных вод, в которых содержатся возбудители инфекционных заболеваний, а также вредные вещества, для которых не установлены нормативы предельно допустимых концентраций <549>.

--------------------------------

<549> Подробнее см.: Практический комментарий к Водному кодексу Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006. С. 260 - 263, 327 - 337, 380 - 389, 401 - 409, 410 - 412, 448 - 449, 459 - 466, 478 - 481.

5. Лимиты на выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов.
Приказ Министерства природных ресурсов и экологии РФ от 9 января 2013 г. N 2 "Об утверждении Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по предоставлению государственной услуги по выдаче разрешений на сбросы веществ (за исключением радиоактивных веществ) и микроорганизмов в водные объекты" <550> предусматривает процедуру получения разрешения на сбросы веществ в водные объекты.

--------------------------------

<550> БНА. 2013. N 35.

При невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов могут устанавливаться лимиты на выбросы и сбросы на основе разрешений. Лимиты на выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов (далее - лимиты на выбросы и сбросы) - это ограничения выбросов и сбросов загрязняющих веществ и микроорганизмов в окружающую среду, установленные на период проведения мероприятий по охране окружающей среды, в том числе внедрения наилучших существующих технологий, в целях достижения нормативов в области охраны окружающей среды.

Целью установления экологических лимитов является поэтапное снижение объемов выбросов загрязняющих веществ в окружающую среду. Именно поэтому в составе документов, подаваемых хозяйствующим субъектом в Росприроднадзор для получения разрешений, устанавливающих лимиты на выбросы (сбросы), обязательно должны быть планы снижения выбросов (сбросов) загрязняющих веществ в окружающую среду, обеспечивающих поэтапное достижение нормативов предельно допустимых выбросов по каждому веществу, по которому установлен лимит. Таким образом, лимиты на выбросы и сбросы устанавливаются только при наличии планов снижения выбросов и сбросов, согласованных с органами исполнительной власти, осуществляющими государственное управление в области охраны окружающей среды.

6. Разрешение на сбросы. Выбросы и сбросы загрязняющих веществ допускаются только на основании разрешений, выданных органами исполнительной власти, осуществляющими государственное управление в области охраны окружающей среды. Перечень таких органов определен Правительством РФ. Применительно к охране водных объектов и атмосферного воздуха порядок выдачи и формы разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ, а также расчетные инструкции по определению состава и количества вредных (загрязняющих) веществ, выбрасываемых в водные объекты и атмосферный воздух, утверждает Федеральная служба по надзору в сфере природопользования. Разрешения на сбросы выдаются территориальными органами Росприроднадзора по месту расположения выпусков сточных и (или) дренажных вод в соответствующие водные объекты.

6.1. Содержание разрешения. В разрешениях на сбросы устанавливаются (при соблюдении условий, предусмотренных законодательством Российской Федерации) количества загрязняющих веществ, допускаемых к сбросу в водные объекты отдельно по каждому выпуску сточных и (или) дренажных вод:

- в пределах утвержденных нормативов допустимых сбросов (нормативы ПДС);

- в пределах установленных лимитов на сбросы (лимиты на сбросы).

Перечень и количество загрязняющих веществ, сбрасываемых в водные объекты в составе сточных и (или) дренажных вод, указываются в разрешениях на сброс отдельно по каждому выпуску сточных и (или) дренажных вод.

6.2. Порядок принятия решения о выдаче разрешения на сброс. Территориальные органы Росприроднадзора рассматривают представляемые заявителем документы и материалы:

а) заявление о выдаче разрешения на сброс, в котором указываются: полное и (в случае, если имеется) сокращенное наименование, в том числе фирменное, наименование, организационно-правовая форма, место нахождения, государственный регистрационный номер записи о создании юридического лица и данные документа, подтверждающего факт внесения сведений о юридическом лице в Единый государственный реестр юридических лиц, - для юридического лица; фамилия, имя и (в случае, если имеется) отчество индивидуального предпринимателя, место его жительства, данные документа, удостоверяющего его личность, основной государственный регистрационный номер записи о государственной регистрации индивидуального предпринимателя и данные документа, подтверждающего факт внесения сведений об индивидуальном предпринимателе в Единый государственный реестр индивидуальных предпринимателей, - для индивидуального предпринимателя;

б) сведения о местонахождении каждого выпуска сточных и (или) дренажных вод с указанием наименований водных объектов, в которые осуществляется сброс сточных и (или) дренажных вод;

в) карта-схема расположения выпусков сточных и (или) дренажных вод;

г) утвержденные в установленном порядке нормативы ПДС и (или) лимиты на сбросы для каждого выпуска сточных и (или) дренажных вод;

д) данные о среднегодовом расходе сточных и (или) дренажных вод отдельно по каждому выпуску сточных и (или) дренажных вод.

Для принятия решения о выдаче разрешения на сброс при установленных лимитах на сбросы территориальные органы Росприроднадзора также рассматривают представляемые заявителями планы снижения сбросов загрязняющих веществ, согласованные соответствующими органами исполнительной власти, с поэтапным достижением нормативных значений нормативов ПДС (далее - планы снижения сбросов).

Требовать от заявителя представления документов, не предусмотренных законодательством, не допускается.

Территориальный орган Росприроднадзора в месячный срок рассматривает представленные документы и материалы и принимает решение о выдаче разрешения на сброс или в письменной форме уведомляет заявителя об отказе в выдаче разрешения на сброс. В уведомлении об отказе в выдаче разрешения на сброс указываются причины отказа. Основанием для отказа в выдаче разрешения на сброс является наличие в документах и материалах, представленных хозяйствующим субъектом, недостоверной или искаженной информации. Разрешение на сброс подписывается руководителем территориального органа Росприроднадзора или должностным лицом, его замещающим, и заверяется гербовой печатью. Разрешение на сброс оформляется в двух экземплярах, один из которых в трехдневный срок направляется (вручается) заявителю, а второй экземпляр хранится в территориальном органе Ростехнадзора в течение пяти лет.

Территориальные органы Росприроднадзора информируют органы государственной власти соответствующих субъектов Российской Федерации, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды, о выданных разрешениях (решениях о приостановлении и возобновлении действия разрешений) на сбросы для объектов хозяйственной и иной деятельности, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю.

6.3. Сроки действия разрешения. При наличии утвержденных нормативов ПДС разрешение на сброс выдается на срок действия указанных нормативов ПДС.

При наличии установленных лимитов на сбросы срок действия разрешения на сброс составляет один год с даты выдачи разрешения.

6.4. Основания приостановления действия разрешения. Действие разрешения на сброс может быть приостановлено. Основаниями для приостановления действия разрешения на сброс являются:

а) неоднократное (более двух раз) превышение (более чем в три раза) допустимой концентрации любого из загрязняющих веществ, указанных в разрешении на сброс, на выпуске сточных и (или) дренажных вод;

б) сброс загрязняющих веществ, которые не включены в нормативы ПДС (лимиты на сбросы);

в) отсутствие производственного экологического контроля за качеством и количеством сточных и (или) дренажных вод;

г) невыполнение в предусмотренные сроки плана снижения сбросов.

В случае выявления указанных нарушений территориальный орган Росприроднадзора принимает решение о приостановлении действия разрешения на сброс и в трехдневный срок в письменной форме уведомляет об этом хозяйствующий субъект.

В случае установления по результатам проверки устранения хозяйствующим субъектом нарушений, повлекших за собой приостановление действия разрешения на сброс, территориальный орган Росприроднадзора принимает решение о возобновлении действия разрешения на сброс и в трехдневный срок в письменной форме уведомляет об этом хозяйствующий субъект.

7. Судебная практика.
В случае нарушения нормативов сброса загрязняющих веществ в водный объект наступает ответственность.

В качестве примера можно привести дело от 29 марта 2011 г. N 2-637/2011, рассмотренное городским судом Ямало-Ненецкого автономного округа. Ямало-Ненецкий природоохранный прокурор обратился в интересах РФ к ООО о признании незаконными действий по сбросу сточных вод в водный объект (болото без названия) с превышением уровня загрязняющих веществ.
Решением о предоставлении водного объекта в пользование установлено максимальное содержание загрязняющих веществ в сточных водах по видам загрязняющих веществ. Показатели определены согласно установленным нормативам допустимого сброса загрязняющих веществ со сточными водами для ООО.
Вместе с этим установленные решением о предоставлении водного объекта в пользование требования к содержанию загрязняющих веществ в сточных водах нарушены, фактическое содержание загрязняющих веществ превышает установленные показатели.
Таким образом, действия ответчика по сбросу сточных вод в водный объект (болото без названия) с превышением уровня загрязняющих веществ, допускаемого решением о предоставлении водного объекта в пользование, являются незаконными. Доводы представителя ответчика о том, что сами показатели содержания загрязняющих веществ предоставляются в усредненном формате (по обобщенным итогам за квартал), без учета установленной и допустимой погрешности в измерениях, суд не принял во внимание, поскольку свою деятельность предприятия осуществляют в соответствии с решением о предоставлении водного объекта в пользование и в соответствии с указанными в решении нормативами.
Соответственно, иск прокурора подлежит удовлетворению. Руководствуясь ст. ст. 194 - 199 ГПК РФ, суд вынес решение:
- признать незаконными действия ООО по сбросу сточных вод в водный объект (болото без названия) с превышением уровня загрязняющих веществ, определенных решением о предоставлении водного объекта в пользование.
- обязать ООО в срок до ____ осуществлять сброс сточных вод в водный объект (болото без названия) с содержанием загрязняющих веществ, не превышающим значения, установленного решением о предоставлении водного объекта в пользование <551>.

--------------------------------

<551> http://actoscope.com/yfo/yamnenezokr/nadymsky-ynao/gr/1/o-priznanii-nezakonnimi-deistvi10052011-1815055

8. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария. Новая редакция статьи 23 в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ (в редакции Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ) получила другое название - "Технологические нормативы и технические нормативы". Новая редакция вступает в силу с 1 января 2019 г.

Статья 23.1. Временно разрешенные выбросы, временно разрешенные сбросы

Комментарий к статье 23.1
1. Общий обзор статьи. Вновь введенная статья регламентирует процесс установления временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов. Комментируемая статья состоит из 7 пунктов и регулирует процедуру установления временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов.

Пункт 1 определяет, что установление временно разрешенных выбросов, временно разрешенных сбросов предусмотрено при невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов и сбросов. Пункт 2 содержит специальные требования установления временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов только при наличии плана мероприятий по охране окружающей среды или программы повышения экологической эффективности. Пункт 3 устанавливает определенный период действия временно разрешенных выбросов и сбросов. Пункт 4 регламентирует установление временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов на основе фактических показателей объема или массы выбросов загрязняющих веществ.

Пункт 5 содержит указание об отсутствии необходимости в разработке планов мероприятий по охране окружающей среды и разработке программ повышения экологической эффективности на период установления временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов. Пункт 6 регулирует установление временных выбросов и временных сбросов на основе выдаваемых разрешений, предусмотренных соответствующей статьей комментируемого Закона. Седьмой пункт отсылает к законодательству о водоснабжении и водоотведении, предусматривающему установление временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов для организаций, осуществляющих водоснабжение и водоотведение.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Цель комментируемой статьи достаточно ясна и определяет процедуру установления временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов для стационарных источников или совокупности стационарных источников.

Сфера действия статьи чрезвычайно обширна, так как число объектов, оказывающих негативное действие на окружающую среду, огромно, в связи с чем возникает необходимость установления временно разрешенных выбросов и сбросов для этих объектов до установления нормативов выбросов и сбросов.

Адресаты действия статьи достаточно обширны, предписания данной статьи распространяются на многочисленные хозяйствующие субъекты, имеющие источники выбросов и оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, а также на контролирующие органы, устанавливающие нормативы выбросов и сбросов.

3. Основные понятия. Статья содержит ряд понятий: "временно разрешенные выбросы", "временно разрешенные сбросы", "стационарный источник загрязнения окружающей среды", "план мероприятий по охране окружающей среды", "водоснабжение", "водоотведение", смысл и содержание которых раскрывается в различных статьях комментируемого Закона.

3.1. Технологический норматив - значение технологического показателя, соответствующее наилучшей существующей технологии при определенных технологических условиях и значениях иных технологических показателей.

3.2. Программа повышения экологической эффективности включает в себя перечень мероприятий по реконструкции, техническому перевооружению объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, сроки их выполнения, объем и источники финансирования, перечень ответственных за их выполнение должностных лиц.

4. Источники выбросов. Каждое предприятие имеет различные источники выбросов, которые в законодательстве нашей страны имеют несколько градаций и подразделений. Прежде всего все источники выбросов делятся на стационарные и нестационарные, или передвижные.

К стационарным источникам выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух относится любой (точечный, площадной и т.д.) источник с организованным или неорганизованным выбросом вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, дислоцируемый или функционирующий постоянно или временно в границах участка территории (местности) объекта, предприятия, юридического или физического лица, принадлежащего ему или закрепленного за ним в соответствии с действующим законодательством.

Передвижной источник выброса вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух - это источник с организованным или неорганизованным выбросом вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух в процессе его передвижения в окружающей среде.

Стоит отметить, что выбросы загрязняющих веществ в атмосферу происходят не только в непосредственный момент работы того или иного оборудования, но и, например, после покрытия лаком (который имеет определенную степень токсичности) какого-либо участка.

В связи с этим, согласно Постановлению Правительства РФ от 2 марта 2000 г. N 182 <552>, любая организация, имеющая источники выбросов в атмосферу, должна иметь соответствующее разрешение на выброс от стационарных источников. Данный документ выдается предприятию после согласования проекта с указанием допустимых норм выбросов.

--------------------------------

<552> СЗ РФ. 2000. N 10. Ст. 1143.

5. Установление предельно допустимых выбросов и временно согласованных выбросов для стационарных источников. Одним из видов нормативов допустимого воздействия, устанавливаемых для природопользователей, являются нормативы предельно допустимых выбросов (ПДВ).

В соответствии с п. 1 ст. 14 Федерального закона от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" выброс вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (далее - выброс) стационарным источником допускается на основании разрешения, выданного территориальным органом федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющими государственное управление в области охраны окружающей среды, в порядке, определенном Правительством Российской Федерации.

Следует учесть, что утверждение нормативов ПДВ и выдача разрешений на выбросы - это две разные административные процедуры, требующие временных затрат.

Согласно п. 10 Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по предоставлению государственной услуги по выдаче разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (за исключением радиоактивных веществ), утвержденного Приказом Минприроды России от 25 июля 2011 г. N 650, для того чтобы получить разрешение на выбросы в территориальном органе Росприроднадзора, к заявлению необходимо приложить в том числе утвержденные в установленном порядке и действующие нормативы ПДВ и временно согласованных выбросов (ВСВ) для каждого конкретного стационарного источника выбросов и хозяйствующего субъекта в целом (включая его отдельные производственные территории) или по отдельным производственным территориям.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что если предприятие имеет стационарные (организованные и неорганизованные) источники выбросов, оно обязано получить разрешение на выброс. А получить это разрешение предприятие может только на основании утвержденных нормативов ПДВ.

Обязанности юридических лиц, имеющих стационарные источники выбросов, перечислены в ст. 30 Федерального закона N 96-ФЗ. Одной из таких обязанностей является обеспечение проведения инвентаризации выбросов и разработка ПДВ.

ПДВ устанавливаются территориальными органами федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды для конкретного стационарного источника выбросов и их совокупности (организации в целом).

Согласно п. 4 ст. 12 Федерального закона N 96-ФЗ в случае невозможности соблюдения юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями, имеющими источники выбросов, ПДВ территориальные органы федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды могут устанавливать для таких источников ВСВ по согласованию с территориальными органами других федеральных органов исполнительной власти.

6. План мероприятий по охране окружающей среды и программа повышения экологической эффективности. Для установления временно разрешенных выбросов, временно разрешенных сбросов должен быть разработан план мероприятий по охране окружающей среды, а также программа повышения экологической эффективности, которые включают в себя показатели и график поэтапного снижения негативного воздействия на окружающую среду.

Например, неотъемлемой и обязательной частью проектной документации на строительство, расширение, реконструкцию и т.п. хозяйственного или промышленного объекта является раздел "Перечень мероприятий по охране окружающей среды" (ООС), где рассматриваются вопросы экологической безопасности в связи с намечаемой хозяйственной деятельностью. В настоящее время этот раздел разрабатывается в соответствие с Постановлением Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. N 87 "О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию" <553>.

--------------------------------

<553> СЗ РФ. 2008. N 8. Ст. 744.

В материалах раздела ООС приводятся выводы о соответствии принятых проектных решений существующему природоохранному законодательству. Также рассматриваются самые оптимальные проектные решения по уменьшению негативного влияния объекта на окружающую среду, устраивающие заказчика. Подбираются наилучшие технические решения, которые помогут предотвратить или сократить выбросы в атмосферу, водную среду, уменьшить количество и токсичность отходов производства и т.п. Принятые решения подкрепляются расчетами экономической эффективности принимаемых природоохранных мероприятий (см. также комментарий к ст. 67.1 комментируемого Закона) <554>.

--------------------------------

<554> http://ac-lab.org/node/41

7. Разрешения на временно разрешенные выбросы и сбросы - см. комментарий к ст. 31.1 Закона.
8. Разрешение на выбросы и сбросы для организаций, осуществляющих водоснабжение и водоотведение. Разрешение на сброс загрязняющих веществ в водные объекты является документом, свидетельствующим о наличии у хозяйствующего субъекта законного права на использовании компонентов окружающей среды для сброса загрязняющих веществ. Отсутствие такого разрешения может служить основанием для принятия к хозяйствующему субъекту мер административного воздействия, предусмотренных частью 1 ст. 8.14 Кодекса РФ об административных правонарушениях. Кроме того, на основании сведений, содержащихся в разрешении на сброс, рассчитывается плата за негативное воздействие на окружающую среду. При отсутствии у хозяйствующего субъекта оформленного в установленном порядке разрешения на сброс вся масса загрязняющих веществ, сбрасываемых им в окружающую среду, учитывается и оплачивается как сверхлимитная.

Основанием для выдачи разрешения на сброс является наличие у водопользователя утвержденных в установленном порядке нормативов допустимых сбросов (НДС) или установленных лимитов на сбросы.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 23 июля 2007 г. N 469 "О порядке утверждения нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей" <555> предложения по НДС веществ и микроорганизмов в водные объекты разрабатываются водопользователями.

--------------------------------

<555> СЗ РФ. 2007. N 31. Ст. 4088.

Разработка НДС осуществляется в соответствии с Методикой разработки нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей, утвержденной Приказом Министерства природных ресурсов РФ от 17 декабря 2007 г. N 333 <556>.

--------------------------------

<556> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2008. N 22.

Нормирование допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты производится на основании утвержденных нормативов допустимого воздействия (НДВ) на водные объекты.

19 октября 2014 года вступил в силу Административный регламент Федерального агентства водных ресурсов по предоставлению государственной услуги по утверждению нормативов допустимых сбросов веществ (за исключением радиоактивных веществ) и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей по согласованию с Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральным агентством по рыболовству и Федеральной службой по надзору в сфере природопользования, утвержденный Приказом Минприроды России от 2 июня 2014 г. N 246 <557>.

--------------------------------

<557> Российская газета. 2014. 8 октября.

Согласно Административному регламенту государственная услуга по утверждению нормативов допустимых сбросов веществ (за исключением радиоактивных веществ) и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей предоставляется территориальными органами Росводресурсов. Для утверждения НДС заявитель предоставляет документы в территориальный орган Росводресурсов (его структурное подразделение) по месту осуществления сбросов сточных вод.

9. Изменения, вступающие в силу с 2019 года:

1) с 1 января 2019 г. упраздняются понятия "лимиты на выбросы", "лимиты на сбросы". Указанные понятия переименованы в понятия "временно разрешенные выбросы", "временно разрешенные сбросы";

2) условием установления временно разрешенных выбросов, сбросов загрязняющих веществ является наличие:

- программы повышения экологической эффективности - для объектов I категории;

- плана мероприятий по охране окружающей среды - для объектов II - III категорий;

3) проект программы повышения экологической эффективности до ее утверждения субъектом хозяйственной деятельности подлежит согласованию с межведомственной комиссией (см. комментарий к ст. 67.1 Закона);

4) срок действия временно разрешенных выбросов, сбросов совпадает со сроком реализации плана мероприятий по охране окружающей среды, программы повышения экологической эффективности и не может превышать 7 лет;

5) установлен запрет на продление срока действия плана мероприятий по охране окружающей среды и программы повышения экологической эффективности.

Таким образом, субъекту хозяйственной деятельности с точки зрения возможности установления временно разрешенных выбросов, сбросов предоставлено право единожды (на протяжении 7 лет) осуществить комплекс мероприятий, связанных с реконструкцией и техническим перевооружением, который позволит достичь технологических нормативов, нормативов допустимых выбросов, сбросов. Исключение составляют отдельные объекты, применительно к которым программа повышения экологической эффективности может составлять 14 лет без возможности продления (см. комментарий к ст. 67.1 Закона);

6) установлена обязанность субъектов хозяйственной деятельности, для которых установлены временно разрешенные выбросы и сбросы, ежегодно представлять в уполномоченный орган государственной власти отчет о выполнении плана мероприятий по охране окружающей среды, программы повышения экологической эффективности.

При этом план мероприятий по охране окружающей среды включает, в частности, перечень природоохранных мероприятий и сроки их выполнения. В свою очередь, программа повышения экологической эффективности включает показатели и график поэтапного снижения негативного воздействия на окружающую среду.

Статья 24. Нормативы образования отходов производства и потребления и лимиты на их размещение

Комментарий к статье 24
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов, в которых содержатся отсылочные нормы, тем не менее определяющие цель установления данного вида нормативов (п. 1), обязательность уплаты государственной пошлины (п. 2).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель состоит в обеспечении надлежащей защиты здоровья человека и охраны окружающей среды, достигаемой путем установления нормативов образования отходов и лимитов на их размещение для субъектов, ведущих деятельность в области обращения с отходами.

Сфера действия предписаний комментируемой статьи, собственно говоря, определяется источниками образования отходов, их объемами, степенью опасности, возможностями их безопасного размещения, условиями складирования, временного хранения и захоронения, в том числе площадью мест хранения и т.п.

Адресатами норм являются как физические и юридические лица, осуществляющие хозяйственную и иную деятельность, приводящую к образованию отходов, так и физические и юридические лица, которые непосредственно участвуют в процессе размещения отходов, а также природоохранные и правоохранительные органы, их должностные лица, реализующие функции контроля и надзора, применения юридической ответственности.

3. Основные понятия. Главными являются понятия отходов (см. комментарий к ст. 51), нормативов их образования и лимитов на размещение.

3.1. Нормативы образования отходов производства и потребления. Это установленное количество отходов конкретного вида при производстве единицы продукции.

3.2. Лимиты на размещение отходов. Это предельно допустимое количество отходов конкретного вида, которые разрешается размещать определенным способом на установленный срок в объектах размещения отходов с учетом экологической обстановки данной территории. Они разрабатываются в соответствии с нормативами предельно допустимых вредных воздействий на окружающую среду, количеством, видом и классами опасности образующихся отходов и площадью (объемом) объекта их размещения и устанавливают предельно допустимое количество отходов конкретного вида, которые разрешается размещать определенным способом на установленный срок в объектах размещения отходов с учетом экологической обстановки данной территории <558>.

--------------------------------

<558> Приказ Минприроды России от 25 февраля 2010 г. N 50 "О Порядке разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" // Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2010. N 17. 26 апреля.

4. Порядок разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение. Проекты нормативов образования отходов и лимитов на размещение конкретного вида отходов в конкретных объектах размещения отходов разрабатываются на основании Приказа Министерства природных ресурсов и экологии РФ от 25 февраля 2010 г. N 50 "О порядке разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" <559>.

--------------------------------

<559> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2010. N 17.

Порядок предназначен для индивидуальных предпринимателей и юридических лиц (их филиалов и других территориально обособленных подразделений), в результате хозяйственной и иной деятельности которых образуются отходы (далее - индивидуальные предприниматели и юридические лица), за исключением индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, отнесенных в соответствии с законодательством Российской Федерации к субъектам малого и среднего предпринимательства, и для территориальных органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования.

Индивидуальные предприниматели и юридические лица, отнесенные в соответствии с законодательством Российской Федерации к субъектам малого и среднего предпринимательства, в результате хозяйственной и иной деятельности которых образуются отходы, представляют в соответствующие территориальные органы Росприроднадзора отчетность об образовании, использовании, обезвреживании, о размещении отходов (за исключением статистической отчетности) в уведомительном порядке в соответствии с порядком, утвержденным Министерством природных ресурсов и экологии РФ.

4.1. Лимиты на размещение отходов горнодобывающих и горноперерабатывающих производств, а также на размещение отходов в недрах. Лимиты на размещение отходов в недрах для юридических лиц - пользователей недр, имеющих лицензии на пользование участками недр для целей захоронения токсичных и иных опасных отходов, утверждаются территориальными органами Росприроднадзора на срок действия такой лицензии, но не более чем на 5 лет.

Горные породы, используемые для закладки выработанного пространства, засыпки провалов и рекультивации нарушенных горными работами земель, в соответствии с утвержденным в установленном порядке техническим проектом в лимиты на размещение отходов не включаются.

4.2. Перечень документов, необходимых для установления нормативов образования отходов и лимитов на их размещение. Индивидуальные предприниматели и юридические лица (их филиалы и другие территориально обособленные подразделения), в результате хозяйственной и иной деятельности которых образуются отходы, представляют в территориальные органы Росприроднадзора по месту осуществления своей хозяйственной и иной деятельности, в результате которой образуются отходы:

а) заявление об утверждении нормативов образования отходов и лимитов на их размещение с указанием следующих сведений:

- полное и сокращенное наименование, в том числе фирменное наименование, организационно-правовая форма юридического лица, место его нахождения, государственный регистрационный номер записи о создании юридического лица и данные документа, подтверждающего факт внесения записи о юридическом лице в Единый государственный реестр юридических лиц (ЕГРЮЛ), - для юридического лица;

- фамилия, имя и отчество (последнее - при наличии) индивидуального предпринимателя, место его жительства, данные документа, удостоверяющего его личность, государственный регистрационный номер записи о государственной регистрации в качестве индивидуального предпринимателя и данные документа, подтверждающего факт внесения записи об индивидуальном предпринимателе в ЕГРЮЛ, - для индивидуального предпринимателя;

б) следующие документы:

- копия лицензии на осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению отходов I - IV класса опасности (для индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению отходов I - IV класса опасности);

- проект нормативов образования отходов и лимитов на их размещение;

- копия лицензии на пользование участками недр для целей захоронения токсичных и иных опасных отходов (для юридического лица - пользователя недр, имеющего лицензию на пользование участками недр для целей захоронения токсичных и иных опасных отходов);

- документ, подтверждающий уплату государственной пошлины за выдачу документа об утверждении нормативов образования отходов производства и потребления и лимитов на их размещение.

4.3. Сроки, основания, субъекты принятия решения об установлении нормативов. Территориальные органы Росприроднадзора в срок, не превышающий 30 рабочих дней с даты приема заявления и документов, принимают решение об утверждении нормативов образования отходов и лимитов на их размещение либо об отказе в их утверждении (с мотивированным обоснованием). Утверждение нормативов образования отходов и лимитов на их размещение не допускается, если количество отходов, предлагаемое для размещения, превышает имеющуюся производственную мощность объекта размещения отходов (по результатам его инвентаризации), необходимую для планируемого размещения отходов.

Решение об утверждении нормативов образования отходов и лимитов на их размещение и документ об утверждении нормативов образования отходов и лимитов на их размещение либо решение об отказе в их утверждении направляются (вручаются) индивидуальному предпринимателю и юридическому лицу.

Нормативы образования отходов и лимиты на их размещение утверждаются сроком на 5 лет при условии ежегодного подтверждения индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами неизменности производственного процесса и используемого сырья в виде технического отчета, разрабатываемого в соответствии с методическими указаниями.

Для индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, которые размещают отходы I - IV класса опасности на эксплуатируемых ими объектах размещения отходов, нормативы образования отходов I - IV класса опасности и лимиты на их размещение утверждаются на срок действия лицензии на осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению отходов I - IV класса опасности. Нормативы образования отходов и лимиты на их размещение для индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих деятельность в области обращения с отходами на Байкальской природной территории, пересматриваются и утверждаются ежегодно.

Подтверждение неизменности производственного процесса и используемого сырья в виде технического отчета индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами, осуществляющими деятельность в области обращения с отходами на Байкальской природной территории, не производится.

5. Предотвращение негативного воздействия отходов на окружающую среду - см. комментарий к ст. 51.
6. Государственная пошлина - денежные суммы, взимаемые уполномоченными государственными органами, учреждениями за совершение процедур, действий в интересах предприятий, организаций, граждан и за выдачу документов.

7. Юридические последствия. Нарушение нормативов образования отходов и превышение лимитов на их размещение влекут два вида юридических последствий. Первый - приостановление или прекращение деятельности хозяйствующего субъекта в административном порядке по решению органа, установившего соответствующие нормативы либо лимиты (см. комментарий к ст. 56). Второй - применение мер юридической ответственности в судебном порядке (см. комментарий к ст. ст. 75, 77 - 80).

Кроме того, следует учитывать, что в ряде случаев такого рода нарушения могут быть вызваны изменениями экологической обстановки и другими объективными причинами. Тогда возможно принятие решения о пересмотре и изменении соответствующих нормативов и лимитов.

Статья 25. Нормативы допустимых физических воздействий на окружающую среду

Комментарий к статье 25
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта, в котором указаны объекты установления нормативов, т.е. источники физических воздействий на окружающую среду, и исходные ориентиры данного вида нормативов.

2. Цель, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель состоит в предотвращении негативных воздействий на окружающую среду и здоровье человека, имеющих не химическое, а физическое (т.е. шум, вибрация, магнитные поля и т.п.) происхождение.

Сфера действия нормы является обширной хотя бы по причине множества источников, оказывающих физическое воздействие на окружающую среду, и разнообразия видов человеческой (производственной, бытовой и другой) деятельности, сопровождаемой оказанием физических воздействий. Отсюда адресатами статьи следует считать обширный круг физических и юридических лиц, а также тех субъектов, которые уполномочены на осуществление функций контроля, надзора, применения юридической ответственности.

3. Основные понятия. Несмотря на лаконичность формулировки статьи, а может быть, благодаря ей приходится учитывать наличие явно употребляемых в ней терминов, например таких, как "физическое воздействие", "источник физического воздействия", и понятий, смежных с ними либо указывающих на их составные элементы, виды. Кроме того, в комментируемой статье используются понятия нормативов, окружающей среды и др. (см. комментарий к ст. 1).

3.1. Нормативы допустимых физических воздействий - нормативы, которые установлены в соответствии с уровнями допустимого воздействия физических факторов на окружающую среду и при соблюдении которых обеспечиваются нормативы качества окружающей среды.

3.2. Вредное физическое воздействие. Это такое воздействие шума, вибрации, температурного и других физических факторов, изменяющее температурные, энергетические, волновые, радиационные и другие физические свойства окружающей среды и здоровья человека, которое, по данным науки, признается ухудшающим их состояние, т.е. отрицательно влияющим на них. К нормируемым физическим воздействиям, помимо перечисленных, относится тепловое воздействие. Основными источниками его являются энергетика, энергоемкие производства, коммунально-бытовое хозяйство. В различных нормах и правилах детализирован каждый из указанных видов воздействия на окружающую среду.

3.3. Нормативы допустимой антропогенной нагрузки - см. комментарий к ст. 1.
3.4. Нормативы качества окружающей среды - см. комментарий к ст. 1.
3.5. Шум - см. комментарий к ст. 55.
3.6. Вибрация - см. комментарий к ст. 55.
3.7. Электромагнитные поля - см. комментарий к ст. 55.
4. Нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух. Разновидностью нормативов допустимых физических воздействий на окружающую среду является нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух. Согласно положениям статьи 1 Федерального закона от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <560> предельно допустимый норматив вредного физического воздействия на атмосферный воздух - норматив, который устанавливается для каждого источника шумового, вибрационного, электромагнитного и других физических воздействий на атмосферный воздух и при котором вредное физическое воздействие от данного и от всех других источников не приведет к превышению предельно допустимых уровней физических воздействий на атмосферный воздух. При этом предельно допустимый уровень физического воздействия на атмосферный воздух - это норматив физического воздействия на атмосферный воздух, который отражает предельно допустимый максимальный уровень физического воздействия на атмосферный воздух, при котором отсутствует вредное воздействие на здоровье человека и окружающую природную среду.

--------------------------------

<560> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

Предельно допустимые нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух, методы их определения пересматриваются и совершенствуются по мере развития науки и техники с учетом международных стандартов.

Нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух устанавливаются разрешениями, выдаваемыми Федеральной службой по надзору в сфере природопользования и Министерством здравоохранения и социального развития Российской Федерации.

При отсутствии разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредные физические воздействия на атмосферный воздух, а также при нарушении условий, предусмотренных данными разрешениями, выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредные физические воздействия на него могут быть ограничены, приостановлены или прекращены в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

5. Тепловое воздействие. К нормируемым физическим воздействиям относится тепловое воздействие. Основными источниками его являются энергетика, энергоемкие производства, коммунально-бытовое хозяйство. В законодательстве об охране поверхностных вод установлены такие нормативы теплового воздействия: в источнике хозяйственно-питьевого и культурно-бытового водоснабжения летняя температура воды не должна превышать температуру самого жаркого месяца более чем на 3 градуса Цельсия. В рыбохозяйственных водоемах температура воды должна быть не более чем на 5 градусов Цельсия выше естественной температуры воды.

6. Допустимый уровень шума. К физическому воздействию относится воздействие шума. Санитарными нормами допустимого уровня шума на территории жилой застройки установлено, что он не должен превышать 60 децибел, а в ночное время - с 23 до 7 ч - 45 децибел. Для санаторно-курортных зон эти нормативы составляют соответственно 40 и 30 децибел.

С целью уменьшения шумового воздействия в г. Москве было принято Постановление правительства Москвы от 16 октября 2007 г. N 896-ПП "О Концепции снижения уровней шума и вибрации в городе Москве" <561>.

--------------------------------

<561> Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2007. N 65.

Основными целями разработки Концепции являются:

- предотвращение ухудшения условий проживания и отдыха на территории города Москвы по показателю уровня шума;

- сохранение и развитие акустически благополучных территорий города;

- обеспечение условий для отдыха жителей города Москвы в ночное время;

- сохранение мест обитания животных, занесенных в Красную книгу города Москвы, чувствительных к воздействию повышенных уровней шума и вибрации;

- обеспечение доступности для населения информации о проблемах шума, вибрации и мерах, принимаемых в целях их снижения.

Основными задачами, требующими решения для достижения поставленных целей, являются:

- совершенствование нормативной и правовой базы в области регулирования акустической среды, предусматривающее установление административной ответственности за превышение установленных нормативов по уровню шума в помещениях жилых, общественных зданий и на территории жилой застройки, а также наделение полномочиями по составлению и рассмотрению дел за вышеуказанные правонарушения федеральных органов власти, том числе экологической милиции, и органов власти субъектов Российской Федерации, осуществляющих государственный экологический контроль;

- утверждение Закона города Москвы "О регулировании акустической среды в городе Москве";

- совершенствование экономических механизмов регулирования акустической среды города;

- установление требований к допустимому уровню шума на ненормируемых акустически благополучных территориях города;

- снижение шумового и вибрационного воздействий от железнодорожного транспорта;

- исключение сверхнормативного воздействия авиашума;

- исключение дополнительного вклада от промышленных предприятий и установок в наблюдаемый шумовой фон за границей санитарно-защитных зон промышленных предприятий;

- благоустройство и озеленение территорий санитарно-защитных зон промышленных и хозяйственных объектов, влияющих на формирование уровней шума;

- и т.д.

7. Предельно допустимый уровень (ПДУ) вибрации - это уровень фактора, который при ежедневной (кроме выходных дней) работе, но не более 40 часов в неделю в течение всего рабочего стажа, не должен вызывать заболеваний или отклонений в состоянии здоровья, обнаруживаемых современными методами исследований в процессе работы или в отдаленные сроки жизни настоящего и последующих поколений. Соблюдение ПДУ вибрации не исключает нарушения здоровья у сверхчувствительных лиц.

Статья 26. Нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды

Комментарий к статье 26
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 дано определение нормативов допустимого изъятия компонентов природной среды (далее - норматив допустимого изъятия), а также установлено их назначение. Пункт 2 содержит нормы, закрепляющие соотношение источников права, подлежащих применению при установлении нормативов допустимого изъятия. За все время действия комментируемого Закона в данную статью ни разу не вносились изменения или поправки.

2. Цели, сфера действия и адресаты предписаний. Цели статьи 26 очевидны и заключаются, во-первых, в закреплении легального определения, во-вторых, в установлении целей введения нормативов допустимого изъятия и, в-третьих, в определении круга и иерархии нормативных актов, подлежащих применению при установлении таких нормативов. В силу положений комментируемой статьи нормативы допустимого изъятия должны устанавливаться только в следующих целях:

а) сохранение природных и природно-антропогенных объектов;

б) обеспечение устойчивого функционирования естественных экологических систем;

в) предотвращение их деградации.

Пункт 1 ст. 26 расширяет перечень целей, достижение которых должно обеспечиваться нормированием изъятия по сравнению с общими положениями о природоохранном нормировании. Так, исходя из определения природоохранных нормативов, приведенного в статье 1 комментируемого Закона, целями нормирования являются обеспечение устойчивого функционирования естественных экологических систем и сохранение биологического разнообразия. В соответствии с частью 1 ст. 19 Основ нормирования в области охраны окружающей среды целью нормирования является "государственное регулирование воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, гарантирующее сохранение благоприятной окружающей среды и обеспечение экологической безопасности". Таким образом, цели, установленные комментируемой статьей, следует считать дополняющими общие положения о нормировании (см. комментарий к ст. ст. 1 и 19).

Определение целей установления нормативов изъятия является важным в силу следующих обстоятельств.

Во-первых, устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов является неотъемлемым элементом благоприятной окружающей среды. Поэтому устойчивое функционирование естественных экологических систем как цель обеспечивается целым комплексом нормативных предписаний (см., например, ч. 3 ст. 40, ст. 43, ч. 1 ст. 44, ч. 1 ст. 49, ч. 1 ст. 52).

Во-вторых, согласно части 1 ст. 9 Конституции РФ земля и другие природные ресурсы используются и охраняются как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории.

Из этого следует, что ограничения на изъятие должны устанавливаться исключительно в том объеме, в котором это необходимо для достижения установленных в Законе целей. Этой задаче подчинено и закрепление в комментируемом Законе такого принципа, как научно обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных интересов человека, общества и государства в целях обеспечения устойчивого развития и благоприятной окружающей среды (см. комментарий к ст. 3). Ограничения изъятия должны основываться в том числе на данных научно-исследовательских работ (см. комментарий к ст. 20).

Сфера действия предписаний статьи весьма широка, поскольку охватывает обширную группу отношений, связанных с изъятием любых компонентов природной среды, под которыми для целей комментируемого Закона понимаются земля, недра, почвы, поверхностные и подземные воды, атмосферный воздух, растительный, животный мир и иные организмы, а также озоновый слой атмосферы и околоземное космическое пространство, обеспечивающие в совокупности благоприятные условия для существования жизни на Земле (см. комментарий к ст. 1).

Адресатами предписаний являются преимущественно органы государственной власти и местного самоуправления, уполномоченные устанавливать нормативы допустимого изъятия, а также физические и юридические лица, обязанные их соблюдать.

3. Основные понятия. Они весьма многочисленны и включают три группы терминов.

К первой группе понятий относятся те, которым в комментируемом Законе дано легальное определение: "нормативы", "природная среда", "компоненты природной среды", "естественные экологические системы", "природный объект", "природно-антропогенный объект", "природный ресурс" (см. комментарий к ст. 1).

Ко второй группе относятся такие понятия, как "законодательство о недрах", "земельное (водное, лесное) законодательство", "законодательство о животном мире", "законодательство в области охраны окружающей среды", "законодательство в области природопользования", "требования в области охраны окружающей среды", "требования в области охраны и воспроизводства отдельных видов природных ресурсов". Содержание этих понятий определяется на сегодняшний день практикой нормативно-правового регулирования охраны окружающей среды и природопользования (см. комментарий к ст. 2).

К третьей группе относятся такие комплексные понятия, как "сохранение природных и природно-антропогенных объектов", "обеспечение устойчивого функционирования естественных экологических систем", "предотвращение их деградации" и, наконец, собственно "изъятие компонентов природной среды" и "нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды".

4. Изъятие компонентов природной среды. Под изъятием в широком смысле понимается исключение, устранение, например, из обращения <562>. Понятие компонентов природной среды для целей данной статьи не отличается по объему от соответствующего понятия, закрепленного в статье 1, - это земля, недра, почвы, поверхностные и подземные воды, атмосферный воздух, растительный, животный мир и иные организмы, а также озоновый слой атмосферы и околоземное космическое пространство. В силу неразрывной связи и взаимозависимости всех компонентов природной среды <563> речь, безусловно, идет не об изъятии одного или нескольких компонентов, а об изъятии их частей. Поэтому под изъятием компонентов природной среды следует понимать исключение из природных связей каких-либо частей или составных элементов этих компонентов. Нормирование изъятия осуществляется в соответствии со сложившимися способами изъятия с учетом особенностей компонентов природной среды (см. комментарий к ст. 20).

--------------------------------

<562> См.: Ожегов С.И. Словарь русского языка. М.: Рус. яз., 1984. С. 219.

<563> См.: Бринчук М.М. Комплексность в экологическом праве // Экологическое право. 2004. N 6. С. 19 - 28. Подробнее о функционировании окружающей среды как единого целого см., напр.: Мукитанов Н.К. От Страбона до наших дней: эволюция географических представлений и идей. М.: Мысль, 1985; Исаченко А.Г. Оптимизация природной среды (географический аспект). М.: Мысль, 1980; Одум Ю. Экология: В 2 т. / Пер. с англ. М.: Мир, 1986. Т. 2.

5. Компоненты природной среды и способы изъятия. Положения пункта 2 комментируемой статьи закрепляют, по существу, покомпонентный принцип нормирования изъятия в соответствии с положениями актов природоресурсного законодательства. Основными источниками регулирования в этой сфере являются ЗК РФ <564>, ВК РФ <565>, ЛК РФ <566>, Федеральные законы от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <567>, от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" <568>, от 24 июля 2009 г. N 209-ФЗ "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <569>, от 4 мая 1999 года N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <570> и Закон РФ от 21 февраля 1992 г. N 2395-1 "О недрах" <571>. Указанные акты устанавливают виды пользования соответствующими компонентами природной среды и общие начала нормирования.

--------------------------------

<564> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<565> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

<566> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

<567> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

<568> СЗ РФ. 2004. N 52 (ч. I). Ст. 5270.

<569> СЗ РФ. 2009. N 30. Ст. 3735.

<570> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

<571> СЗ РФ. 1995. N 10. Ст. 823.

Анализ показывает, что виды пользования, связанные с изъятием, имеют различную природу.

Во-первых, изъятие может носить обратимый или необратимый характер. Так, изъятие пространства в хозяйственных целях носит в принципе обратимый характер. Это, впрочем, не означает обратимость последствий такого изъятия и того, что освобождение пространств автоматически влечет восстановление природных циклов. Например, ликвидация полигонов, на которых размещались отходы производства и потребления, особенно опасные, требует последующих мер реабилитации. Изъятие полезных ископаемых носит необратимый характер в масштабе времени, который принимается в расчет при планировании взаимодействия общества и окружающей среды. Обратимостью характеризуется изъятие вод. Необратимым является изъятие объектов животного мира, растений (например, при осуществлении добычи объектов охоты, рыболовства, при промышленной рубке лесов).

Во-вторых, следует учитывать способность компонентов природной среды к воспроизводству. Например, доступное для использования обществом пространство конечно по своей природе, поскольку к воспроизводству не способно. Живое вещество - растительный и животный мир - напротив, способно к воспроизводству. По этому критерию природные ресурсы условно подразделяют на возобновимые и невозобновимые. С точки зрения длительности существования человечества полезные ископаемые являются невозобновимым природным ресурсом (см. комментарий к ст. ст. 1, 4).

С учетом специфики компонентов природной среды и устанавливаются нормативы изъятия. Отличительной особенностью нормативов изъятия является то, что они определяются в основном для тех компонентов (или их частей, составных элементов), которые признаны природными ресурсами. В отношении, например, такого компонента, как атмосферный воздух, нормирование допустимого изъятия вообще не осуществляется в силу его природы. Это, однако, не означает, что природоохранное нормирование в целях обеспечения его качества не осуществляется, поскольку для этого служат другие виды нормативов (см. комментарий к ст. 22).

6. Нормативы допустимого изъятия. Комментируемый Закон содержит достаточно подробно разработанную систему норм, устанавливающих основы экологического нормирования. Некоторые легальные определения понятий, относящихся к природоохранному нормированию, раскрыты в статье 1, в том числе определены такие группы нормативов, как нормативы качества окружающей среды и нормативы допустимого воздействия. Последние устанавливаются в целях обеспечения соблюдения первых. В статье 1 не дано определение нормативов допустимого изъятия и не указано на их принадлежность к одной из указанных групп. Поэтому следует опираться на положения доктрины, которые совершенно правомерно относят нормативы допустимого изъятия к группе нормативов допустимого воздействия <572>.

--------------------------------

<572> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 2-е изд. М.: Проспект, 2007. С. 332 - 333.

Нормативы допустимого изъятия по смыслу комментируемой статьи имеют ярко выраженную природоохранную направленность. Поэтому их следует отличать от установленных нормативов изъятия компонентов природной среды, имеющих иные цели. Например, существует нормирование изъятия пространства и природных объектов в целях защиты жизни и здоровья населения путем установления охранных зон опасных промышленных и иных объектов (см. комментарий к ст. 52). Нормативы изъятия устанавливаются в ряде случаев и в целях обеспечения экономических интересов общества. Например, лицензионными соглашениями о предоставлении участков недр предусматриваются минимально допустимые уровни добычи полезных ископаемых (ст. 12 Закона РФ "О недрах"), а максимально допустимые размеры изъятия не устанавливаются вообще.

7. Виды нормативов допустимого изъятия. Нормативы допустимого изъятия имеют одно существенное отличие от иных природоохранных нормативов. Оно заключается в том, что нормативы допустимого изъятия сочетают признаки нормативности (применимость к отношениям неопределенного круга субъектов) и индивидуального регулирования посредством издания актов применения права (поскольку, как правило, устанавливаются административными актами для каждого природопользователя). Поэтому следует различать общие и индивидуальные нормативы допустимого изъятия. Первые устанавливаются в отношении компонентов природной среды (их частей, элементов) с учетом их состояния и распространяются на неопределенный круг лиц <573>, а последние закрепляют права на изъятия определенных субъектов (природопользователей). В качестве иллюстрации можно привести нормирование изъятия водных биологических ресурсов и вод.

--------------------------------

<573> Общие нормативы допустимого изъятия не следует смешивать с нормативами допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, поскольку последние призваны учитывать все виды воздействия по территориальному, а не по объектному признаку (см. комментарий к ст. 27).

В качестве общего норматива изъятия водных биоресурсов служит общий допустимый улов - научно обоснованная величина годовой добычи (вылова) водных биоресурсов конкретного вида в определенных районах, установленная с учетом особенностей данного вида (ч. 12 ст. 1 Федерального закона "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов"). В рамках общего допустимого улова производится распределение индивидуальных квот добычи водных биоресурсов, то есть части общего допустимого улова водных биоресурсов, определяемой в целях осуществления рыболовства (п. 13 ст. 1 указанного Закона). Поскольку размер общего допустимого улова величина переменная, используются различные способы определения индивидуальных нормативов изъятия. При нормировании изъятия водных биоресурсов индивидуальными пользователями используется многоступенчатый механизм, предусматривающий также определение доли квоты добычи, то есть части квоты, закрепляемой за лицами, у которых возникает право на добычу (вылов) отнесенных к объектам рыболовства водных биоресурсов, и выраженной в процентах (ч. 14 ст. 1 указанного Закона).

Виды квот, подлежащих распределению между индивидуальными пользователями, могут быть приурочены не только к видам водных объектов, но и к морским районам со специфическим правовым режимом <574>.

--------------------------------

<574> См., например: Постановление Правительства РФ от 15 декабря 2005 г. N 768 "О распределении общих допустимых уловов водных биологических ресурсов применительно к видам квот их добычи (вылова)" // СЗ РФ. 2005. N 52 (ч. III). Ст. 5734.

На основании статьи 38 Федерального закона от 24 июля 2009 г. N 209-ФЗ "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" был издан Приказ Минприроды России от 30 апреля 2010 г. N 138 "Об утверждении нормативов допустимого изъятия охотничьих ресурсов и нормативов численности охотничьих ресурсов в охотничьих угодьях" <575>. Данным Приказом определена и нормативная минимальная численность отдельных видов охотничьих ресурсов, и методика определения такой численности. При этом утвержденные нормативы изъятия не сопровождаются описанием методики, по которой проводился такой расчет. Указанные нормативы изъятия охотничьих ресурсов служат основой для расчета лимитов изъятия, определяемых отдельно в каждом из субъектов Российской Федерации <576>. На этом примере можно увидеть, что определение нормативов изъятия охотничьих ресурсов носит многоступенчатый характер, причем обоснованность таких расчетов трудно подтвердить или опровергнуть ввиду того, что методика определения нормативов допустимого изъятия охотничьих ресурсов в самом нормативном акте не представлена, ссылка на методику отсутствует.

--------------------------------

<575> Российская газета. 2010. N 138.

<576> Приказ Минприроды России от 29 июня 2010 г. N 228 "Об утверждении порядка принятия документа об утверждении лимита добычи охотничьих ресурсов, внесения в него изменений и требований к его содержанию" // Российская газета. 2010. N 187.

Следует отметить, что наличие указанной методики изъятия природных ресурсов само по себе не гарантирует правильность ее применения. Так, например, распоряжением губернатора Приморского края от 6 августа 2013 г. N 141-рг "Об утверждении лимита добычи охотничьих ресурсов на территории Приморского края на период с 1 августа 2013 года до 1 августа 2014 года и объемов (квот) добычи охотничьих ресурсов" были установлены лимиты на добычу охотничьих ресурсов с превышением допустимого норматива по соответствующим половозрастным группам видов охотничьих ресурсов. Прокурор Приморского края обратился в суд с заявлением о признании недействующими положений указанного распоряжения в части установления лимитов, превышающих нормативы, утвержденные Приказом Минприроды России от 30 апреля 2010 г. N 138 "Об утверждении нормативов допустимого изъятия охотничьих ресурсов и нормативов численности охотничьих ресурсов в охотничьих угодьях". Суды первой и апелляционной инстанций согласились с доводами прокурора Приморского края. Верховный Суд Определением от 5 марта 2014 г. N 56-АПГ14-2 оставил ранее принятые решения в силе. При этом Верховный Суд указал на несостоятельность доводов ответчика о том, что превышение лимитов по сравнению с нормативами является правомерным результатом округления результатов расчета <577>.

--------------------------------

<577> См.: Определение Верховного Суда РФ от 5 марта 2014 г. N 56-АПГ14-2.

В соответствии с пунктом 6 Методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты <578> "забор (изъятие) водных ресурсов" является одним из видов воздействия на водные объекты. Приложением "Г" к указанным Методическим рекомендациям установлен порядок расчета нормативов допустимого воздействия по изъятию водных ресурсов (НДВиз) (выделено нами - М.К.). Нормативы изъятия устанавливаются в виде постоянных величин, начиная от базисного расчетного года определенной обеспеченности, и не должны приводить к изменениям характеристик водного объекта, значительно выходящим за пределы естественных сезонных многолетних колебаний. Нормативы устанавливаются по объектному и бассейновому принципу (для каждого водного объекта в разных створах и в целом для бассейна). При определении норматива в обязательном порядке учитываются потребности в воде водного объекта, замыкающего речной бассейн, необходимой для поддержания состояния его экологической системы, а также категория водо- и рыбохозяйственного использования, степень антропогенной трансформированности и социально-экономические последствия. Нормативы изъятия, в том числе объемы безвозвратного изъятия, представляются на утверждение в специально уполномоченный орган (ныне - Агентство водных ресурсов). Данные Методические указания носят рекомендательный характер.

--------------------------------

<578> См.: Приказ Министерства природных ресурсов РФ от 12 декабря 2007 г. N 328 "Об утверждении Методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты" // Российская газета. 2008. 22 марта. N 62.

Среди индивидуальных нормативов изъятия специфическую группу образуют нормативы изъятия компонентов природной среды, на использование которых установлен общий запрет. В качестве примера можно привести редкие и исчезающие виды объектов животного или растительного мира, пользование которыми допускается в виде исключения на основе специальных разрешений. Поскольку данные разрешения содержат указание на количество объектов, изъятие которых разрешено, то их можно рассматривать в качестве нормативов. Хотя они и устанавливаются административными актами уполномоченных органов, превышение объемов изъятия, указанных в этих актах, рассматривается как нарушение природоохранных норм.

8. Общее состояние нормирования изъятия. На сегодняшний день единых нормативов изъятия для всех указанных в комментируемой статье компонентов природной среды не существует. Причиной этому является динамизм функционирования природных систем, который подлежит постоянной оценке с учетом многих факторов, а также отсутствие представления о состоянии и потенциале окружающей среды в целом и отдельных ее компонентов в частности (см. комментарий к ст. 63).

Впрочем, возможности общества в познании закономерностей функционирования природных систем достаточно ограничены, что, в свою очередь, означает ограниченность возможности установления общих нормативов изъятия и доминирование индивидуального нормирования, то есть ad hoc (в зависимости от ситуации). Видимо, в силу этих причин в Законе РСФСР "Об охране окружающей природной среды" положения о лимитах изъятия были помещены в раздел III "Экономический механизм охраны окружающей природной среды" (ст. 19 указанного Закона). Включение положений о нормативах изъятия в главу V "Нормирование в области охраны окружающей среды" комментируемого Закона не изменило сущность и практику индивидуального подхода к установлению таких нормативов. Данный вывод подкрепляется отсутствием положений о нормативах изъятия в подавляющем большинстве законодательных актов, регулирующих пользование компонентами природной среды (актах природоресурсного законодательства).

Статья 27. Нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду

Комментарий к статье 27
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 указываются цели установления нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду исходя из показателей деятельности субъектов, оказывающих таковую, а также с учетом источников воздействия (нагрузки). Пункт 2 содержит чрезвычайно важную норму, дифференцирующую рассматриваемый перечень в зависимости от двух показателей:

1) вида воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности;

2) количественного выражения совместного (совокупного) воздействия всех источников.

В этой же части комментируемой статьи определены пространственные ограничения ее действия. В пункте 3 сформулирована общая норма о необходимости учета региональной (естественно-географической и экологической) специфики.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемых норм является конкретизация одного из многочисленных нормативов, устанавливаемых Федеральным законом "Об охране окружающей среды" и другими актами, а именно норматива допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду для субъектов хозяйственной и иной деятельности с учетом особенностей территории либо акватории, на которой эти субъекты расположены. Эта цель достигается путем формулирования неких ограничений (по субъекту деятельности, ее целям, местоположению источников воздействия и их видам/типам).

Сфера действия статьи является максимально обширной. Дело в том, что при развитии промышленности, сельского хозяйства, строительстве и формировании городов и других населенных пунктов необходимо устанавливать нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду с учетом ее потенциальных возможностей, с целью обеспечения наиболее благоприятных условий жизни населения, недопущения разрушения естественных экологических систем и необратимых изменений в окружающей среде. Поэтому нормы комментируемой статьи затрагивают отношения (поведение), осуществляемые в ходе не только производственных процессов, но и при организации градостроительной и иной деятельности. В связи с этим разработка и применение нормативов допустимой антропогенной нагрузки для стационарных и передвижных источников состоит в том, чтобы обеспечить рациональное сочетание хозяйственной и рекреационной деятельности.

Адресаты статьи. Ее предписания предназначаются для широкого круга субъектов права. Они названы в первом пункте статьи. Это субъекты хозяйственной и иной деятельности. Иная деятельность носит неопределенный характер и не раскрывается в статье. С учетом указания на установление нормативов для стационарных и передвижных источников воздействия нормы комментируемой статьи предназначены, бесспорно, для руководителей и работников предприятий и других организаций, имеющих источники выбросов загрязняющих веществ в окружающую среду, владельцев различных видов транспорта. В число адресатов включены также Правительство РФ, на которое возлагаются правотворческие задачи по установлению соответствующих правил, порядков и нормативов, а также органы и их должностные лица, которые выполняют обязанности в области экологического контроля и надзора.

3. Основные понятия. Часть терминов, используемых в статье 27, носит общий характер, например "окружающая среда". Специальные термины, в частности понятие "нормативы допустимой антропогенной нагрузки", разъяснены в ст. 1 комментируемого Закона. В то же время цели комментируемой статьи и ее предписания требуют более тщательного толкования терминов, употребляемых в тексте ст. 27. Рассмотрим отдельные понятия и понятийные обороты более подробно.

3.1. Антропогенная нагрузка. Данный термин обозначает степень прямого и косвенного воздействия человека и его деятельности на природные комплексы и отдельные компоненты природной среды.

Допустимой считается такая экологическая нагрузка, под воздействием которой отклонение от нормального состояния системы не превышает естественных изменений и, следовательно, не вызывает нежелательных последствий у живых организмов и не ведет к ухудшению качества среды.

3.2. Субъекты хозяйственной деятельности. Ими являются носители хозяйственных прав и обязанностей, наделенные компетенцией, обладающие обособленным имуществом, зарегистрированные в установленном порядке или легитимированные иным образом, осуществляющие хозяйственную деятельность, приобретающие права и обязанности от своего имени, несущие самостоятельную имущественную ответственность.

3.3. Иная деятельность. Ее содержание и юридическое значение не определены в рассматриваемой статье. Под ней, возможно, следует понимать создание санитарно-защитных зон (см. комментарий к ст. 28).

3.4. Стационарный источник загрязнения - это источник негативного воздействия на окружающую среду, который невозможно переместить (цех завода, котельная и т.п.).

3.5. Передвижной источник воздействия - это автотранспортные средства, а также пассажирские, грузовые тепловозы, катера, теплоходы и др. (см. комментарий к ст. 45).

3.6. Акватория - участок водной поверхности в установленных границах района моря или порта, обычно водная часть морского порта - гавань.

4. Правовое значение и содержание нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду. В процессе общественного развития человек вынужден воздействовать на состояние окружающей среды. Это воздействие не может не приводить к извлечению минеральных ресурсов и иным, зачастую необратимым, изменениям окружающей среды. Поэтому необходимо определить научно обоснованные пределы таких воздействий, исходя из долгосрочных общественных интересов в сохранении количественных и качественных свойств окружающей среды. Эта цель достигается с помощью экологического нормирования.

Применительно к использованию отдельных природных ресурсов и их охране нормирование регулируется соответствующим природоресурсным законодательством - земельным, водным, лесным, об охране атмосферного воздуха, о животном мире и др. (см. вводные положения к гл. V). Установленные в соответствии с требованиями законодательства нормативы качества окружающей среды служат одним из юридических критериев для определения благоприятного состояния окружающей среды. Состояние вод, почв, атмосферного воздуха, соответствующее нормативам качества, то есть благоприятное для человека, свидетельствует об отсутствии антропогенной нагрузки на окружающую среду.

Нормативы качества образуют основу для регулирования охраны окружающей среды от химических, физических и биологических воздействий отдельными источниками - предприятиями, транспортными средствами и т.п. Одними из нормативов, существующих в сложной системе экологических нормативов в действующем законодательстве (см. комментарий к гл. V "Нормирование"), являются нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, устанавливаемые для субъектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих воздействие на окружающую среду.

Цели нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду. Законодатель обозначил в тексте комментируемой статьи две цели:

1) оценку воздействия различных источников;

2) регулирование их воздействия. В данном случае оценка включает: состояние объекта окружающей среды с учетом гигиенических и экологических требований; характеристику источников воздействия.

Регулирование воздействия подразумевает установление соответствующих стандартов (см. комментарий к ст. 29).

5. Показатели, используемые при установлении нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду. Определяющими в данном случае являются виды воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду. Но, кроме того, учитывается и совокупное воздействие всех источников, находящихся на территориях и (или) акваториях, где применяются указанные нормативы.

Законодательно не определено, как должны соотноситься нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду с нормативами качества окружающей среды. Технологические нормативы - нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов, которые устанавливаются для стационарных, передвижных и иных источников, технологических процессов, оборудования и отражают допустимую массу выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов в окружающую среду в расчете на единицу выпускаемой продукции.

Представляется, что нормативы предельно допустимого вредного воздействия на состояние окружающей среды должны устанавливаться на уровне, на котором выбросы загрязняющих веществ и вредные физические воздействия от конкретного и всех других источников в данном районе с учетом перспективы его развития не приведут к превышению нормативов ПДК и ПДУ.

При определении предельно допустимых воздействий на природный объект должны учитываться:

1) источники воздействия (стационарные, передвижные, а также стихийные бедствия, техногенные катастрофы). К основным источникам воздействия на окружающую среду относятся:

- источники выбросов загрязняющих веществ, связанные с рассеиванием загрязняющих веществ в атмосферном воздухе, в том числе при размещении и захоронении отходов;

- источники сбросов загрязняющих веществ, связанные с разбавлением загрязняющих веществ в поверхностных и реже подземных водах, а также в канализационных коллекторах, в том числе при размещении отходов;

- источники физико-химических факторов воздействия на окружающую среду;

- источники шума, вибраций, ионизирующих излучений, электромагнитных полей;

- источники сброса и выброса тепла;

- источники биологического загрязнения окружающей среды;

- локализация воздействия (точечное, рассредоточенное, площадное, линейное). Воздействие стационарных источников на окружающую среду зависит от характера территориальной локализации данных источников, объемов потребления сырья, материалов и энергии, от возможности утилизации отходов и степени завершенности энергопроизводственных циклов;

2) уровень воздействия. Он определяется наличием предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ;

3) продолжительность воздействия. В данном случае необходимо определить величину и продолжительность потенциального воздействия объекта на окружающую среду;

4) периодичность воздействия (дискретное, непрерывное, разовое).

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 30 декабря 2006 г. N 881 "О порядке утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты" <579>, Министерством природных ресурсов Российской Федерации был издан Приказ от 12 декабря 2007 г. N 328 "Об утверждении методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты".

--------------------------------

<579> СЗ РФ. 2007. N 4. Ст. 514.

Нормативы допустимого воздействия на водные объекты (допустимого совокупного воздействия всех источников, расположенных в пределах речного бассейна или его части, на водный объект или его часть) разрабатываются и утверждаются по водному объекту или его участку в соответствии с гидрографическим или водохозяйственным районированием в целях поддержания поверхностных и подземных вод в состоянии, соответствующем требованиям законодательства, в том числе для:

- обеспечения устойчивого функционирования естественных или сложившихся экологических систем, сохранения биологического разнообразия и предотвращения негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности;

- сохранения или улучшения состояния экологической системы в пределах водных объектов или их участков;

- сведения к минимуму последствий антропогенных воздействий, создающих риск возникновения необратимых негативных изменений в экологической системе водного объекта;

- обеспечения устойчивого и безопасного водопользования в процессе социально-экономического развития территории.

В систему нормативов допустимой антропогенной нагрузки для субъектов хозяйственной деятельности следует включить и установление порядка обращения с отходами в зависимости от вида вредного воздействия на окружающую среду. Так, для обеспечения радиационной безопасности порядок обращения с отходами, содержащими радиоактивные компоненты, установлен Федеральными законами от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <580>, от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <581>, СП 2.6.1.2523-09 "Основные санитарные правила обеспечения радиационной безопасности ОСПОРБ-99/2009", СП 2.6.6.1168-02 "Санитарные правила обращения с радиоактивными отходами", СанПиН 2.6.1.993-00 "Гигиенические требования к обеспечению радиационной безопасности при заготовке и реализации металлолома". Для обеспечения химической (токсикологической) безопасности порядок обращения с токсичными отходами определяется в СанПиН 2.1.7.1322-03 "Гигиенические требования к размещению и обезвреживанию отходов производства и потребления".

--------------------------------

<580> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

<581> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Статистическая справка. Крайне сложная экологическая ситуация складывается в больших мегаполисах, таких как Москва. В столице насчитывается 6000 предприятий-природопользователей, выбрасывающих в атмосферный воздух столицы более 500 наименований загрязняющих веществ. Согласно данным Мосгорстата, 60% выбросов от стационарных источников города Москвы вносят предприятия ТЭК (ТЭЦ, РТС, КТС и др.), 30% выбросов - обрабатывающие производства.
Наибольший вклад в загрязнение атмосферы от стационарных источников выброса вносят 43 предприятия, из них: 23 объекта энергетики и 20 крупных промышленных предприятий, имеющих валовые выбросы более 100 т/год (ОАО "Московский нефтеперерабатывающий завод", ТЭЦ, ГЭС-1, РТС, АМО "Завод имени И.А. Лихачева", ФГУП "Государственный космический научно-производственный центр имени М.В. Хруничева", ФГУП "Московское машиностроительное производственное предприятие "Салют", ООО "ЕФН-Экотехпром МСЗ N 3", Спецзавод N 4 ФГУП "Экотехпром" и др.). Предприятия расположены по всей территории города, образуя промышленные зоны вблизи жилых кварталов.
Проблему загрязнения в Москве, как и в прошлые годы, создают выбросы автотранспорта. По данным наблюдений в 2013 году степень загрязнения атмосферы в целом по городу оценивается как очень высокая. Воздух города наиболее загрязнен формальдегидом, бенз(а)пиреном, диоксидом азота и аммиаком. Средние за год концентрации формальдегида составили 5,3 ПДК, бенз(а)пирена - 1,4 ПДК, диоксида азота - 1,7 ПДК, аммиака - 1,1 ПДК. Наибольшая среднемесячная концентрация бен(а)пирена, равная 3,8 ПДК, зарегистрирована в январе и определяет один из показателей загрязнения воздуха - стандартный индекс СИ для Москвы. Наибольшая повторяемость превышений ПДК - НП, равная 11%, зарегистрирована для формальдегида.
Основными источниками загрязнения крупных водотоков региона остаются недостаточно очищенные хозяйственно-бытовые и промышленные сточные воды городов Клина, Одинцово, Серпухова, Каширы, Коломны, Москвы, Воскресенска, Подольска, Наро-Фоминска, Щелково, Ногинска, Орехово-Зуево и др.; а также сельскохозяйственные стоки, поступающие с полей непосредственно в реки.
Характерными загрязняющими веществами водных источников столичного региона являются соединения азота и фосфора, взвешенные и органические вещества, нефтепродукты, фенолы, СПАВ, тяжелые металлы <582>.

--------------------------------

<582> http://ecomos.ru/kadr22/sostojanieZagrOSgod.asp

6. Передвижные источники антропогенного воздействия на окружающую среду. К ним относятся все виды транспорта (за исключением трубопроводного). Автомобильный транспорт загрязняет воздух, воду и землю вредными веществами, к числу которых относятся: отработанные газы, продукты износа деталей машин и дорожного полотна. В связи с этим необходимо нормирование экологических характеристик объекта, т.е. введение экологических требований к подвижному составу автотранспорта.

Установлению нормативов антропогенной нагрузки на окружающую среду автотранспортом должен способствовать Технический регламент "О требованиях к автомобильному и авиационному бензину, дизельному и судовому топливу, топливу для реактивных двигателей и топочному мазуту", утвержденный Постановлением Правительством РФ от 27 февраля 2008 г. N 118 <583>, который основан на нормах Европейской экономической комиссии ООН. К выбросам вредных (загрязняющих) веществ относятся: отработанные газы, испарения топлива, содержащие окись углерода (CO2); смесь летучих низкомолекулярных углеводородов (CmHn); дисперсные частицы.

--------------------------------

<583> СЗ РФ. 2008. N 9. Ст. 854.

7. Стационарные источники антропогенного воздействия на окружающую среду. Требования о нормировании вредного воздействия на состояние окружающей среды распространяются на все стационарные источники такого воздействия. Стационарные источники загрязнения по своим геометрическим характеристикам могут быть точечными, линейными и площадными.

Точечный источник загрязнения - это источник, выбрасывающий загрязняющие атмосферу вещества из установленного отверстия (дымовые трубы, вентиляционные вытяжки).

Линейный источник загрязнения - это источник, выбрасывающий загрязняющие вещества по установленной линии (оконные проемы, ряды дефлекторов, эстакады налива).

Площадный источник загрязнения - это источник, выбрасывающий загрязняющие атмосферу вещества с установленной поверхности (резервуарные парки, открытые поверхности испарения, площадки хранения и пересыпки сыпучих материалов и т.д.).

По воздействию на окружающую среду источники загрязнения могут быть организованными и неорганизованными. Организованный источник загрязнения характеризуется наличием специальных средств отвода загрязняющих веществ в окружающую среду. Соответственно к неорганизованным источникам загрязнения следует относить все площадные источники, неплотности технологического оборудования, а также большинство линейных источников. Примером неорганизованного линейного источника может служить автомагистраль.

8. Иные источники антропогенной нагрузки на окружающую среду. Согласно пункту 2 комментируемой статьи нормативы допустимой антропогенной нагрузки могут устанавливаться не только по выбросам от стационарных и передвижных источников, но и в других видах деятельности. По мнению Н.И. Хлуденевой <584>, несмотря на обширный перечень действующих в стране нормативных правовых актов, сложившаяся система природоохранного нормирования не решает главную задачу, а именно не способствует снижению негативного воздействия на окружающую среду со стороны субъектов хозяйственной и иной деятельности.

--------------------------------

<584> См.: Хлуденева Н.И. Основные направления совершенствования системы экологического законодательства // Журнал российского права. 2010. N 4. С. 24.

9. Общая оценка эффективности реализации нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду. Установившаяся в Российской Федерации система экологического нормирования базируется на методической и эколого-экономической основе, сформированной в 1980-х гг., которая остается практически неизменной до настоящего времени. Кроме того, система экологического нормирования не подкреплена эффективными экономическими методами стимулирования субъектов хозяйственной и иной деятельности в целях снижения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду.

Практика реализации норм экологического права, регламентирующих вопросы экологического нормирования, свидетельствует о наличии пробелов и устаревших правовых предписаний, не позволяющих обеспечить прозрачность процедуры экологического нормирования, снижение затрат природопользователей на получение индивидуальных разрешений на негативное воздействие на окружающую среду, использование новых малоотходных и безотходных технологий.

Решению указанных задач будет способствовать переход на систему нормирования воздействия на окружающую среду на основе апробированных и позитивно зарекомендовавших себя в странах Европейского союза технологий.

Реализация данного механизма возможна путем установления перечня наилучших существующих (доступных) технологий для каждой отрасли экономики и разработки на их основе технологических нормативов воздействия на окружающую среду. Однако следует отметить, что для внедрения системы нормирования на основании таких технологий потребуется установление длительного переходного этапа, на протяжении которого должна применяться смешанная система экологического нормирования, включающая в себя систему нормирования на основании индивидуальных разрешений и систему нормирования, основанную на применении наилучших существующих технологий.

10. Природные особенности конкретных территорий и (или) акваторий как критерий установления нормативов допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду. Нормативы предельно допустимых концентраций химических и биологических веществ устанавливаются для оценки состояния окружающей среды и рассчитываются по содержанию этих веществ в атмосферном воздухе, водах, почве единым для всей территории Российской Федерации образом. Но с учетом природно-климатических условий и особой ценности территорий (например, курортных и рекреационных, заповедных) либо специфики сложившейся экологической ситуации (зоны экологического бедствия) в таких случаях могут быть предусмотрены более строгие нормативы.

Нормативы допустимой антропогенной нагрузки на различные природные территории и (или) акватории устанавливаются:

1) рядом Постановлений Правительства РФ, в том числе:

- от 30 декабря 2006 г. N 881 "О порядке утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты" <585>;

--------------------------------

<585> СЗ РФ. 2007. N 4. Ст. 514.

- от 23 июля 2007 г. N 469 "О порядке утверждения нормативов допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей" <586>;

--------------------------------

<586> СЗ РФ. 2007. N 31. Ст. 4088.

- от 10 марта 2009 г. N 223 "О лимитах (вредных объемах) и квотах забора (изъятия) водных ресурсов из водного объекта и сброса сточных вод" <587>;

--------------------------------

<587> СЗ РФ. 2009. N 11. Ст. 1318.

2) распоряжениями Правительства РФ:

- от 27 августа 2009 г. N 1235-р "Об утверждении Водной стратегии Российской Федерации на период до 2020 года" <588>;

--------------------------------

<588> СЗ РФ. 2009. N 36. Ст. 4362.

- от 14 февраля 2009 г. N 197-р "Об утверждении перечня водохранилищ, в отношении которых разработка правил использования осуществляется для каждого водохранилища" <589>;

--------------------------------

<589> СЗ РФ. 2009. N 8. Ст. 1032.

3) а также ведомственными актами, например Приказами МПР РФ:

- от 12 декабря 2007 г. N 328 "Об утверждении Методических указаний по разработке нормативов допустимого воздействия на водные объекты" (зарегистрирован в Минюсте РФ 23 января 2008 г. N 10974);

- от 8 июля 2009 г. N 205 "Об утверждении порядка ведения собственниками водных объектов и водопользователями учета объема забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов и объема сброса сточных вод и (или) дренажных вод, их качества";

- от 30 июля 2009 г. N 238 "Об утверждении Методических указаний по установлению квот забора (изъятия) водных ресурсов из водного объекта и квот сброса сточных вод, соответствующих нормативам качества, в границах речных бассейнов, подбассейнов и водохозяйственных участков при различных условиях водности в отношении каждого субъекта Российской Федерации на 2010 год и последующие годы" и др.

Статья 28. Иные нормативы в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 28
1. Общий обзор статьи. Статья не разделена на пункты и не называет виды иных нормативов в области охраны окружающей среды. Но при этом отсылочность статьи 28 несколько компенсируется указанием на цели установления иных (т.е. тех, которые не указаны в ст. ст. 1, 21 - 27 комментируемого Закона) нормативов. В ней фактически содержится отсылочная норма, в которой определяется система законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, устанавливающих иные нормативы в области охраны окружающей среды.

Следует отметить, что по сравнению с предыдущим Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" ныне действующий Федеральный закон "Об охране окружающей среды" не регулирует такие, например, нормативы, как предельно допустимые нормы применения агрохимикатов в сельском хозяйстве, предельно допустимые остаточные количества химических веществ в продуктах питания, нормативы санитарных и защитных зон.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является законодательное закрепление возможности расширения перечня экологических нормативов с учетом общегосударственных и региональных потребностей в области охраны окружающей среды, а также, по всей вероятности, потребностей временных, например вызванных особенностями социально-экологической ситуации в данном субъекте Российской Федерации, факторами чрезвычайного характера (стихийные бедствия, техногенные катастрофы и т.п.).

Сфера действия статьи является все-таки не совсем определенной, поскольку в ее тексте не обозначены конкретные критерии, показатели и, более того, виды иных нормативов. Но определенным ориентиром в этом случае могут служить названные в статье цели государственного регулирования оценки качества окружающей среды и субъекты установления иных нормативов - Российская Федерация и ее субъекты.

Адресатами статьи в первую очередь являются представительные органы, обладающие правом принятия законодательных актов, иные органы, реализующие правовые нормы в указанной сфере, а также широкий круг лиц, осуществляющих различную хозяйственную деятельность, и работники контрольно-надзорных органов.

3. Иные нормативы в области охраны окружающей среды. К ним следует отнести установление санитарно-защитных зон, а также установление предельно допустимых норм применения агрохимикатов в сельском хозяйстве и нормативы остаточных количеств химических веществ в продуктах питания.

3.1. Предельно допустимые нормы применения агрохимикатов в сельском хозяйстве. Они регулируют применение минеральных удобрений, средств защиты растений, стимуляторов роста и других агрохимикатов в сельском хозяйстве и устанавливаются в дозах, обеспечивающих соблюдение другой группы нормативов - химических веществ в продуктах питания, в целях охраны здоровья людей, генетического фонда человека, животных, растений. В настоящее время правовые основы обращения с агрохимикатами установлены Федеральным законом от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами" <590>.

--------------------------------

<590> СЗ РФ. 1997. N 29. Ст. 3510.

3.2. Нормативы остаточных количеств химических веществ в продуктах питания. Их определение было дано в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". В статье 31 указывалось, что они устанавливаются путем определения минимально допустимой дозы, безвредной для здоровья человека, по каждому используемому химическому веществу и при их суммарном воздействии. Комментируемый Закон аналогичной нормы не содержит, но в Федеральном законе от 2 января 2000 г. N 29-ФЗ "О качестве и безопасности пищевых продуктов" сказано, что пищевые продукты должны соответствовать установленным требованиям к допустимому содержанию химических (в том числе радиоактивных), биологических веществ и их соединений, микроорганизмов и других биологических организмов, представляющих опасность для здоровья населения и будущих поколений.

3.3. Санитарно-защитная зона - это специально выделенная территория, расположенная между предприятием и ближайшими жилыми и общественными зданиями, а также ландшафтно-рекреационными зонами, зонами отдыха. Эти зоны создаются также с целью защиты населения от влияния вредных производственных факторов.

Градостроительным и Земельным кодексами Российской Федерации, Федеральными законами "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", "Об охране атмосферного воздуха" предусмотрено выделение на территории населенных мест отдельно от жилой застройки производственных территорий, зон инженерной и транспортной инфраструктур, которые предназначены для размещения промышленных коммунальных и складских объектов, объектов инженерной и транспортной инфраструктур, а также для установления санитарно-защитных зон таких объектов. Градостроительным и Земельным кодексами РФ предусмотрено, что различные территории могут иметь установленное функциональное назначение или быть свободными, без определенного назначения. Согласно Градостроительному кодексу РФ (ст. ст. 20, 25, 35, 37, 45) функциональное назначение территории уполномочены определить органы местного самоуправления (исполнительной власти) и утверждать главы местной администрации (ст. ст. 26, 45).

Для территории санитарно-защитной зоны должен устанавливаться специальный режим использования, включающий ряд ограничений. Так, в санитарно-защитной зоне не допускается размещать жилую застройку (в том числе отдельные жилые дома), ландшафтно-рекреационные зоны, зоны отдыха, территории курортов, санаториев и домов отдыха, территории садоводческих товариществ и коттеджной застройки, коллективных или индивидуальных дачных и садово-огородных участков, спортивные сооружения, детские площадки, образовательные и детские учреждения, лечебно-профилактические и оздоровительные учреждения общего пользования. Границы санитарно-защитных зон являются линиями градостроительного регулирования и после их утверждения должны наноситься уполномоченными местными органами исполнительной власти на карту города (или иные графические материалы).

4. Правовое регулирование. Как уже отмечалось, оно осуществляется рядом законодательных и иных нормативных правовых актов. В их числе: Градостроительный кодекс РФ от 29 декабря 2004 г. N 191-ФЗ <591>; Земельный кодекс РФ от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ <592>; Федеральные законы от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <593>, от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <594> и др. Особое место занимают санитарные правила и нормы, например: СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов"; СанПиН 2.1.6.1032-01 "Гигиенические требования к обеспечению качества атмосферного воздуха населенных мест".

--------------------------------

<591> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

<592> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<593> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

<594> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

Статья 28.1. Наилучшие доступные технологии

Комментарий к статье 28.1
1. Общий обзор статьи. Она состоит из десяти пунктов, регулирующих вновь введенный в экологическое законодательство институт наилучших доступных технологий.

В пункте 1 дается описание целей нормирования. Пункт 2 содержит открытый перечень областей применения наилучших доступных технологий, а также называет уполномоченный орган государственной власти по определению таких областей. В пункте 3 определяется уполномоченный орган по определению технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии, а также приводится перечень субъектов, которые участвуют в данном процессе. Пункт 4 содержит перечень критериев, сочетание которых используется для определения наилучшей доступной технологии.

Пункт 5 определяет уполномоченный орган по разработке методических рекомендаций по определению технологии в качестве наилучшей доступной. Пунктом 6 нормативно закрепляются сведения, которые должны включаться в информационно-технические справочники по наилучшим доступным технологиям, применяемым в отнесенных к областям применения наилучших доступных технологий видах хозяйственной деятельности.

Пункт 7 закрепляет необходимость учета при разработке информационно-технических справочников региональных условий, а также возможность использования сведений, содержащихся в международных справочниках по наилучшим доступным технологиям. Пункт 8 устанавливает минимально возможные сроки пересмотра технологий, определенных в качестве наилучшей доступной технологии.

Пункт 9 закрепляет уполномоченный орган федеральной исполнительной власти по разработке и утверждению порядка определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников в этой сфере. Пункт 10 содержит положения о внедрении наилучших доступных технологий хозяйствующими субъектами.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями комментируемой статьи является нормирование института наилучших доступных технологий, создание нормативно-правовой базы для их разработки и внедрения, определение уполномоченных органов.

Сфера действия статьи достаточно широка. Применение наилучших доступных технологий должно минимизировать негативное воздействие на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и (или) иной деятельности во всех отраслях, а также создать экономические преференции субъектам, применяющим такие технологии.

Адресатами статьи являются:

- во-первых, Правительство Российской Федерации, уполномоченное нормами комментируемой статьи определять уполномоченный орган федеральной власти, ответственный за определение технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии для конкретной области применения, и разработку методических рекомендаций по определению технологии в качестве наилучшей доступной технологии; Правительство Российской Федерации в соответствии с нормами комментируемой статьи уполномочено также устанавливать порядок определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям;

- во-вторых, эксперты заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, государственных научных организаций, некоммерческих организаций, в том числе государственных корпораций, которые должны принимать участие в создаваемых федеральным органом исполнительной власти технических рабочих группах по определению технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии для конкретной области применения.

Наряду с ними адресатами статьи являются субъекты, оказывающие негативные физические, химические, биологические воздействия на окружающую среду и среду жизнедеятельности человека (факторы среды обитания) в процессе осуществления своей хозяйственной деятельности.

3. Основные понятия. Многие из них, например "окружающая среда", "негативное воздействие на окружающую среду" и др., разъяснены выше (см. комментарий к ст. 1). Но при всем их значении основными являются те термины, которые обозначают суть данного правового института.

3.1. Технология - (от др.-греч. [image: image1.wmf]Τέχνη

 искусство, мастерство, умение; [image: image2.wmf]λόγος

 - мысль, причина; методика, способ производства) - совокупность методов, процессов и материалов, используемых в какой-либо отрасли деятельности, а также научное описание способов технического производства.

3.2. Наилучшая доступная технология - технология производства продукции (товаров), выполнения работ, оказания услуг, определяемая на основе современных достижений науки и техники и наилучшего сочетания критериев достижения целей охраны окружающей среды при условии наличия технической возможности ее применения (подробнее см. комментарий к ст. 1 комментируемого Закона). Подробнее об институте наилучших доступных технологий и опыте их применения в Европейском союзе - см. комментарий к ст. 39.

3.3. Оборудование - средства технологического оснащения, в которых для выполнения определенной части технологического процесса размещают материалы или заготовки, средства воздействия на них, а также технологическая оснастка (ГОСТ 3.1109-82).

3.4. Технологический процесс - это упорядоченная последовательность взаимосвязанных действий, выполняющихся с момента возникновения исходных данных до получения требуемого результата. Согласно определению ГОСТ 3.1109-82 - это часть производственного процесса, содержащая целенаправленные действия по изменению и (или) определению состояния предмета труда. К предметам труда относят заготовки и изделия.
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 "путь") - систематизированная совокупность шагов, действий, которые нацелены на решение определенной задачи, или достижение определенной цели. В силу своей ограниченности рамками действия и результата, методы имеют тенденцию устаревать, преобразовываясь в другие методы, развиваясь в соответствии со временем, достижениями технической и научной мысли, потребностями общества.

3.6. Техническое переоснащение - комплекс мероприятий по повышению технико-экономического уровня отдельных производств, цехов и участков на основе внедрения передовой техники и технологии, механизации и автоматизации производства, модернизации и замены устаревшего и физически изношенного оборудования новым, более производительным, а также по совершенствованию общезаводского хозяйства и вспомогательных служб. Целью технического переоснащения действующих предприятий является всемерная интенсификация производства, увеличение производственных мощностей, выпуска продукции и улучшение ее качества при обеспечении роста производительности труда и сокращения рабочих мест, снижения материалоемкости и себестоимости продукции, экономии материальных и топливно-энергетических ресурсов, улучшения других технико-экономических показателей работы предприятия в целом.

4. Области применения наилучших доступных технологий. В соответствии с пунктом 2 комментируемой статьи они устанавливаются Правительством Российской Федерации. Такой перечень утвержден распоряжением Правительства РФ от 24 декабря 2014 г. N 2674-р <595>.

--------------------------------

<595> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. III). Ст. 399.

Он включает в себя 28 видов хозяйственной деятельности, оказывающей значительное негативное воздействие на окружающую среду. В него вошли: добыча и обогащение железных руд, производство чугуна, стали и ферросплавов, производство изделий дальнейшего передела черных металлов; добыча и обогащение руд цветных металлов, производство цветных металлов; добыча нефти и природного газа; производство кокса и нефтепродуктов, переработка природного газа; добыча и обогащение угля и антрацита; производство электрической и тепловой энергии через сжигание топлива; обезвреживание отходов, в том числе термическими способами; захоронение отходов производства и потребления; производство целлюлозы, древесной массы, бумаги, картона; производство основных органических химических веществ; производство продукции тонкого органического синтеза; производство полимеров; производство основных неорганических химических веществ - аммиака; производство неорганических кислот, минеральных удобрений; производство твердых и других неорганических химических веществ - оксидов, гидрооксидов, солей; производство специальных неорганических химикатов; производство прочих основных неорганических химических веществ; обработка поверхностей, предметов или продукции с использованием органических растворителей; нанесение покрытий на металлы и пластмассы с использованием электролитических или химических процессов; производство стекла, керамических изделий; производство цемента, извести, оксида магния; производство текстильных изделий (промывка, отбеливание, мерсеризация); крашение текстильных волокон, отбеливание, крашение текстильной продукции; дубление, крашение, выделка шкур и кож; разведение свиней, сельскохозяйственной птицы; убой животных на мясокомбинатах, мясохладобойнях; производство пищевых продуктов, напитков, молока и молочной продукции; очистка сточных вод с использованием централизованных систем водоотведения поселений, городских округов.

В перечень технологических процессов, оборудования, технических способов и методов, применяемых при осуществлении хозяйственной и (или) иной деятельности, вошли: сокращение выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ при хранении и складировании товаров (грузов); системы обработки (обращения) со сточными водами и отходящими газами в химической промышленности; промышленные системы охлаждения; обращение с вскрышными и вмещающими горными породами; очистка сточных вод и выбросов загрязняющих веществ при производстве продукции (товаров), проведении работ и оказании услуг на предприятиях.

Следует указать, что Правительство Российской Федерации правомочно как сократить, так и расширить данный перечень.

5. Определение технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии для конкретной области применения.
Постановлением Правительства РФ от 23 декабря 2014 г. N 1458 "О порядке определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям" <596> в качестве федерального органа исполнительной власти, осуществляющего определение технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии для конкретной области применения и создающего технические рабочие группы, которые включают экспертов заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, государственных научных организаций, некоммерческих организаций, в том числе государственных корпораций, утверждено Федеральное агентство по техническому регулированию и метрологии (пункт 2 Постановления).

--------------------------------

<596> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. II). Ст. 253.

Указанное Федеральное агентство, в свою очередь, должно определить в установленном порядке организацию, осуществляющую функции Бюро наилучших доступных технологий (пункт 4 Постановления). Постановлением утверждены также Правила определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям. В нем указано, что справочники по наилучшим доступным технологиям разрабатываются в качестве документов национальной системы стандартизации.

Постановление также определяет субъектов определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования справочников: уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, федеральные органы исполнительной власти в установленных сферах деятельности, Бюро наилучших доступных технологий, технические рабочие группы, межведомственная комиссия по снятию разногласий, Технический комитет по стандартизации "Наилучшие доступные технологии". Постановлением также определен круг обязанностей и полномочий каждого из субъектов по реализации указанного Постановления.

Порядок определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии заключается в определении технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии, которое проводится членами рабочей группы в процессе разработки и актуализации справочника в соответствии с методическими рекомендациями по определению технологии в качестве наилучшей доступной технологии. При определении технологических процессов, оборудования, технических способов, методов в качестве наилучшей доступной технологии члены рабочей группы должны руководствоваться критериями, закрепленными в пункте 4 комментируемой статьи.

6. Методические рекомендации по определению технологии в качестве наилучшей доступной технологии.
Постановлением Правительства РФ от 23 декабря 2014 г. N 1458 "О порядке определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям" <597> в качестве федерального органа исполнительной власти, разрабатывающего методические рекомендации по определению технологии в качестве наилучшей доступной технологии, утверждено Министерство промышленности и торговли Российской Федерации (пункт 3 Постановления).

--------------------------------

<597> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. II). Ст. 253.

Методические рекомендации по определению технологии в качестве наилучшей доступной технологии были разработаны и утверждены Приказом Министерства промышленности и торговли Российской Федерации от 31 марта 2015 г. N 665. При определении технологии в качестве наилучшей доступной, согласно п. 3 указанного Приказа, в дополнение к Методическим рекомендациям членами ТРГ могут быть использованы международные информационно-технические справочники по наилучшим доступным технологиям, соответствующая научная литература, статистические сборники, результаты научно-исследовательских и диссертационных работ, иные источники.

7. Информационно-технические справочники по наилучшим доступным технологиям.
Согласно положениям Постановления Правительства РФ от 23 декабря 2014 г. N 1458 "О порядке определения технологии в качестве наилучшей доступной технологии, а также разработки, актуализации и опубликования информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям" разработка справочников организуется уполномоченным органом по запросу федеральных органов исполнительной власти, ответственных за создание информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям в соответствии с распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 октября 2014 г. N 2178-р, с учетом перечня областей применения наилучших доступных технологий, утвержденного Правительством Российской Федерации. Она включает в себя 7 обязательных этапов:

1) формирование рабочей группы для разработки справочника и утверждение ее состава;

2) сбор и анализ данных, необходимых для разработки справочника;

3) разработка проекта справочника, включающего в себя в том числе следующие разделы:

а) анализ приоритетных проблем отрасли;

б) информационный перечень применяемых технологий и показателей;

в) определение технологии в качестве наилучшей доступной технологии;

г) перечень новейших наилучших доступных технологий.

4) публичное обсуждение проекта справочника;

5) проведение экспертизы в Техническом комитете;

6) снятие разногласий межведомственной комиссией (при наличии);

7) утверждение справочника.

Уполномоченный орган утверждает состав рабочей группы с учетом полученных из Бюро наилучших доступных технологий и от федеральных органов исполнительной власти предложений, в том числе по включению представителей государственных научных организаций, некоммерческих организаций, государственных корпораций, а также (по решению уполномоченного органа) представителей экспертных организаций, промышленных союзов (ассоциаций), объединений предпринимателей и других организаций.

Постановлением закреплены функции и полномочия созданных рабочих групп на каждом из этапов разработки справочника. В 10-дневный срок со дня утверждения справочника уполномоченный орган публикует его в открытом бесплатном доступе на официальном сайте, который является официальным источником опубликования справочника. По согласованию с уполномоченным органом допускается опубликование справочников на иных информационных ресурсах в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. Постановлением закрепляется, что актуализация утвержденного справочника может проводиться не реже, чем один раз в 10 лет, и осуществляется путем пересмотра справочника в целом или внесения в него отдельных изменений и в порядке, аналогичном порядку разработки нового справочника.

Основой для актуализации действующих справочников являются информация по новым технологиям, технологическому оборудованию, экономическим и экологическим показателям, применяемым в отрасли промышленности, результаты законченных научно-исследовательских работ, анализа, изучения и обобщения отечественного и зарубежного опыта, полученные от промышленных предприятий и ассоциаций, соответствующих федеральных органов исполнительной власти в пределах их компетенции, научных и экспертных организаций.

Постановлением также предусмотрен порядок снятия возникающих разногласий.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 31 октября 2014 г. N 2178-р утвержден поэтапный график создания в 2015 - 2017 годах отраслевых справочников наилучших доступных технологий.

Статья 29. Нормативные документы в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 29
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов и определяет порядок создания нормативных документов в области охраны окружающей среды. Пункт 1 объединяет основные положения нормативных документов, устанавливая для них общий предмет регулирования: требования, нормы и правила в области охраны окружающей среды к продукции, работам, услугам и соответствующим методам контроля; ограничения хозяйственной и иной деятельности в целях предотвращения негативного воздействия на окружающую среду; порядок организации деятельности в области охраны окружающей среды и управление такой деятельностью, а также установление технологических показателей наилучших доступных технологий.

Норма пункта 2 является отсылочной и указывает критерий разработки нормативных документов - учет научно-технических достижений. Пункт 3 также содержит отсылочную норму и устанавливает, что такие нормативные документы утверждаются постановлением Правительства РФ, следовательно, они являются едиными на всей территории Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель статьи состоит в разработке нормативных документов о предотвращении различных видов неблагоприятного воздействия на окружающую среду. Статья охватывает обширную сферу деятельности нормотворческого характера по установлению требований в области охраны окружающей среды, а также поведение субъектов хозяйственной и иной деятельности, которые обязаны строго следовать предписаниям по соблюдению норм и правил по охране окружающей среды.

Адресаты статьи. Комментируемая статья обязательна для физических и юридических лиц, осуществляющих хозяйственную деятельность, для должностных лиц экологического надзора и контроля, обладающих правом ограничения деятельности хозяйствующих субъектов.

3. Основные понятия. Это термины общего характера ("нормативные документы", "требования", "нормы", "правила", "контроль", "понятие международных стандартов", "наилучшие доступные технологии"). Также статья содержит понятие технологического процесса, имеющее отношение к производственной деятельности, хранению и транспортировке отходов производства и потребления (см. комментарий к ст. ст. 1, 48, 51 и др.).

Стандарт определяется как документ, в котором в целях добровольного многократного использования устанавливаются характеристики продукции, правила осуществления и характеристики процессов проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнения работ или оказания услуг.

Наилучшие доступные технологии - см. комментарий к ст. 1 Закона.
4. Наилучшие доступные технологии. Наилучшие доступные технологии в контексте нормативно-правовых актов ЕС призваны стать элементом более качественного и экономически обоснованного контроля и предотвращения негативного воздействия на окружающую среду с учетом особенностей конкретной отрасли промышленности. Основными целями природоохранных директив ЕС являются обеспечение комплексного предотвращения и контроля загрязнения на основе разработки и выдачи индивидуальных комплексных разрешений промышленным предприятиям, а также регулирование воздействий на всю окружающую среду в целом и обеспечение высокого уровня ее охраны и защиты. Системой критериев для оценки воздействия на окружающую среду и получения выдаваемого в соответствии с требованиями Директивы комплексного разрешения в различных отраслях экономики являются НДТ (см. комментарий к ст. 28.1 Закона).

5. Требования международных правил и стандартов. Международная стандартизация - стандартизация, участие в которой открыто для соответствующих органов всех стран.

Международные стандарты не имеют статуса обязательных для всех стран-участниц. Любая страна мира вправе применять или не применять их. Решение вопроса о применении международного стандарта ИСО связано в основном со степенью участия страны в международном разделении труда и состоянием ее внешней торговли.

Руководство ИСО/МЭК 21:2004 предусматривает прямое и косвенное применение международного стандарта:

1) прямое применение - это применение международного стандарта независимо от его принятия в любом другом нормативном документе;

2) косвенное применение - применение международного стандарта посредством другого нормативного документа, которым этот стандарт был принят.

Руководство ИСО/МЭК 21 устанавливает систему классификации для принятых и адаптированных международных стандартов:

а) идентичные (IDT): идентичные по техническому содержанию и структуре, но могут содержать минимальные редакционные изменения;

б) измененные (MOD): принятые стандарты содержат технические отклонения, которые ясно идентифицированы и объяснены;

в) не эквивалентный (NEQ): региональный или национальный стандарт не эквивалентен международным стандартам. Изменения ясно не идентифицированы, и не установлено четкое соответствие.

По инициативе Минприроды России Приказом Росстандарта от 24 июня 2011 г. N 3004 создан технический комитет по стандартизации ТК 409 "Охрана окружающей природной среды". Стандартизация в области экологии направлена на обеспечение выполнения государственной политики в области охраны окружающей среды, рационального использования природных ресурсов и повышения экологической безопасности. Стандарты являются одним из механизмов регулирования отношений в сфере экологии и управления качеством окружающей среды.

Основные задачи ТК 409 "Охрана окружающей среды":
- гармонизация природоохранных национальных стандартов с международными документами, в целях развития диалога Россия - ЕС, обеспечения условий вступления России в Организацию экономического сотрудничества и развития (ОЭСР);

- разработка национальных и межгосударственных стандартов в области охраны окружающей среды, способствующих обеспечению инновационного развития экономики РФ;

- разработка нормативных документов по наилучшим существующим технологиям, которые являются основой новой системы нормирования в области охраны окружающей среды;

- актуализация фонда национальных и межгосударственных стандартов;

- организация проведения экспертизы и подготовка заключений на технические регламенты, национальные стандарты и своды правил, относящиеся к сфере деятельности ТК;

- организация проведения экспертизы и подготовка заключений на стандарты организаций в целях совершенствования производства и обеспечения качества продукции, выполнения работ, оказания услуг;

- предоставление информационных, консультативных и других видов услуг по вопросам, относящимся к сфере деятельности ТК.

Одним из немаловажных пунктов в работе ТК 409 являются работы по межгосударственной и международной стандартизации, в том числе участие в международной организации по стандартизации - ИСО/ТК 207 "Управление окружающей средой" и выполнение функций постоянно действующего члена межгосударственного технического комитета по стандартизации (МТК) 508 "Управление окружающей средой".

Приоритетные направления стандартизации в области охраны окружающей среды и природопользования определяются необходимостью нормативного обеспечения выполнения экологической политики государства и включают необходимость разработки документов в целях:

- обеспечения условий вступления Российской Федерации в Организацию экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), в части разработки нормативной базы по вопросам экологии и охраны окружающей среды;

- обеспечения соблюдения международных обязательств Российской Федерации по международным конвенциям и протоколам;

- рационального использования и охраны природных ресурсов, включая недра, водные объекты, атмосферный воздух, леса, расположенные на землях особо охраняемых природных территорий, объекты животного мира и среду их обитания;

- обеспечения внедрения новой системы нормирования в области охраны окружающей среды и введения мер экономического стимулирования хозяйствующих субъектов для внедрения наилучших технологий;

- охраны окружающей среды, включая вопросы, касающиеся обращения с отходами производства и потребления;

- создания нормативной базы в сфере гидрометеорологии и смежных с ней областях, мониторинга окружающей природной среды, ее загрязнения, в том числе в сфере регулирования радиационного контроля и мониторинга <598>.

--------------------------------

<598> http://www.mnr.gov.ru/activities/detail.php?ID=128569

6. Технические регламенты. К числу нормативных документов в области охраны окружающей среды следует отнести технические регламенты.

С 2003 г. в стране действует Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании", предусматривающий замену десятков тысяч ГОСТов и СанПиН несколькими сотнями технических регламентов.

Технический регламент - документ (нормативно-правовой акт), устанавливающий обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строениям и сооружениям, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации).

Закон разделил понятие технического регламента и стандарта, установив добровольный принцип применения стандартов. Технические регламенты, в отличие от них, носят обязательный характер, однако могут устанавливать минимально необходимые требования в области безопасности, причем приниматься они могут только в определенных целях:

- защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества;

- защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества;

- охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений;

- предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей, в том числе потребителей;

- обеспечения энергетической эффективности и ресурсосбережения.

Статья 30. Лицензирование отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 30
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов и сформулирована очень кратко. В пункте 1 содержится норма об обязательности лицензирования отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды, а в п. 2 - отсылочная норма о перечне видов такой деятельности.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью комментируемой статьи является обеспечение разрешительного порядка, подконтрольности и законности деятельности в области охраны окружающей среды.

Сфера действия предписаний при этом сужена, поскольку в соответствии с новейшими тенденциями российского экологического и природоресурсного законодательства лицензированию более не подлежит деятельность по использованию водных объектов, лесов, иных объектов растительного мира, объектов животного мира, являющихся объектами охоты и относящихся к охотничьим ресурсам, и др. В результате сфера действия статьи 30 охватывает поведение, связанное с производственными работами, обращением с опасными веществами и отходами, оборотом энергоресурсов и т.п.

Адресатами норм, соответственно, являются органы государственной власти и экологического управления, осуществляющие нормотворчество, контрольно-надзорные функции, органы и их должностные лица, уполномоченные выдавать и аннулировать лицензии (разрешения), правоохранительные органы, прокуратура, судьи, юридические и физические лица, получающие и использующие лицензии для осуществления деятельности в области охраны окружающей среды.

3. Основные понятия. Это такие термины, как "охрана окружающей среды" (см. комментарий к ст. 1) и "лицензирование".

Лицензирование (разрешительная система) - один из наиболее распространенных административно-правовых инструментов в области охраны окружающей среды, совокупность органов экологического управления, обладающих полномочиями давать и аннулировать лицензии, процессуальных порядков их выдачи, изменения условий, аннулирования, материально-правовых норм, регулирующих содержание, условия, сроки действия лицензий <599>.

--------------------------------

<599> О классификации видов лицензирования см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 340 - 341.

Лицензия - официальный документ, который разрешает определенному лицу (лицам) осуществление указанного в нем вида деятельности в течение установленного срока, а также определяет условия проведения деятельности <600>.

--------------------------------

<600> Там же. С. 341.

Необходимо учитывать, что понятие охраны окружающей среды (природоохранной деятельности), установленное комментируемым Законом (см. комментарий к ст. 1), охватывает деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц.

В качестве лицензирующих органов, очевидно, в силу своего публично-правового статуса могут выступать органы власти, а в качестве лицензиатов - общественные объединения и некоммерческие организации, юридические и физические лица. Деятельность последних, 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, подлежит лицензированию в установленных законодательством случаях.

В соответствии со статьей 4 Федерального закона от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" <601> (действовавшего до принятия Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" <602>) к лицензируемым видам деятельности относятся виды деятельности, осуществление которых может повлечь за собой нанесение ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации и регулирование которых не может осуществляться иными методами, кроме как лицензированием.

--------------------------------

<601> СЗ РФ. 2001. N 33 (ч. I). Ст. 3430.

<602> Российская газета. 2011. 6 мая.

Согласно статье 4 Федерального закона от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ лицензирование отдельных видов деятельности осуществляется в целях предотвращения ущерба правам, законным интересам, жизни или здоровью граждан, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, обороне и безопасности государства, возможность нанесения которого связана с осуществлением юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями отдельных видов деятельности. Осуществление лицензирования отдельных видов деятельности в иных целях не допускается. Указанная формулировка воспроизводится и в части 1 статьи 2 Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности".

В соответствии со статьей 2 Федерального закона от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" под лицензией понималось "специальное разрешение на осуществление конкретного вида деятельности при обязательном соблюдении лицензионных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю". В соответствии с пунктом 2 ст. 1 указанного Закона его действие не распространялось на использование природных ресурсов, в том числе недр, лесов, объектов растительного и животного мира.

С принятием Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" содержание понятия "лицензия" не претерпело существенных изменений. Так, в соответствии с частью 2 ст. 3 указанного Закона под лицензией понимается "специальное разрешение на право осуществления юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем конкретного вида деятельности (выполнения работ, оказания услуг, составляющих лицензируемый вид деятельности), которое подтверждается документом, выданным лицензирующим органом".

Специальная оговорка о нераспространении положений Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" на использование природных ресурсов (в том числе, недр, лесов, объектов растительного и животного мира) не была включена в текст указанного Закона. Тем не менее отношения в сфере природопользования не подпадают под понятие лицензируемого вида деятельности в смысле этого Закона.

Действительно, в соответствии с ч. 1 статьи 3 под лицензируемым видом деятельности понимается такой вид деятельности, на осуществление которого требуется получение лицензии в соответствии с ч. 1 статьи 12 данного Закона, а также в соответствии с федеральными законами, регулирующими отношения в сферах деятельности, определенных ч. 2 статьи 1. Перечень видов деятельности, предусмотренный ч. 1 статьи 12, и перечень сфер деятельности, установленный ч. 2 статьи 1 указанного Закона, являются закрытыми и не упоминают использование природных ресурсов.

Важно понимать, что лицензиатом (обладателем лицензии как специального разрешения) в силу абзаца 6 ч. 1 ст. 3 Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" могут быть исключительно юридические лица или индивидуальные предприниматели. Со дня, следующего за днем принятия решения о предоставлении лицензии, лицензиаты (юридическое лицо или индивидуальный предприниматель) вправе осуществлять деятельность, на которую предоставлена лицензия, на всей территории Российской Федерации и на иных территориях, над которыми Российская Федерация осуществляет юрисдикцию (ч. 2 ст. 9 Закона). В соответствии с частью 4 ст. 8 указанного Закона к лицензионным требованиям не могут быть отнесены требования к конкретным видам и объему выпускаемой или планируемой к выпуску продукции, а также требования к объему выполняемых работ (оказываемых услуг).

Из абзаца 8 ч. 1 ст. 3 Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" следует, что под местом осуществления лицензируемого вида деятельности понимается соответствующий условиям лицензирования объект (помещение, здание, сооружение, иной объект), который предназначен для осуществления такой деятельности и (или) используется при ее осуществлении. Такой объект должен принадлежать соискателю лицензии или лицензиату на праве собственности либо ином законном основании, иметь почтовый адрес или другие позволяющие идентифицировать объект данные.

Акты природоресурсного законодательства предусматривают в том числе установление разрешительного порядка использования природных ресурсов (лесных, водных, водных биологических, охотничьих ресурсов, недр и т.п.). В зависимости от предпочтений законодателя на определенном этапе документы, удостоверяющие права природопользователей, именовались либо лицензиями, либо разрешениями.

Так, например, первая редакция Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <603> связывала возникновение права пользования объектами животного мира с предоставлением лицензии. С принятием Федерального закона от 24 июля 2009 г. N 209-ФЗ "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <604> слово "лицензия" в статьях 1, 6, 34, 35, 37, 39, 47 и 51 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" заменено словом "разрешение". С наличием разрешения связывается возникновение права добычи водных биологических ресурсов (ст. 1 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" <605>), если такое право не возникает на основании особых договоров (о пользовании рыбопромысловым участком, пользовании водными биологическими ресурсами и др.) или по иным установленным указанным Законом основаниям.

--------------------------------

<603> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

<604> СЗ РФ. 2009. N 30. Ст. 3735.

<605> СЗ РФ. 2004. N 52 (ч. I). Ст. 5270.

Возникновение такого права пользования лесом, как заготовка древесины, может возникать у субъектов предпринимательской деятельности (юридических лиц и индивидуальных предпринимателей) на основании договоров аренды лесных участков или договоров купли-продажи лесных насаждений (ст. 29 Лесного кодекса Российской Федерации, принятого Федеральным законом от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <606>).

--------------------------------

<606> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

Наиболее устойчивым образом понятие "лицензия" используется в законодательстве о недрах в целях обозначения документа (пакета документов), предоставляющего право ее обладателю осуществлять определенные виды пользования недрами. Лицензирование пользования недрами было введено с принятием Закона РФ от 21 февраля 1992 г. N 2395-1 "О недрах" <607>. Частью 1 статьи 7 указанного Закона предусмотрено, что лицензия на пользование недрами может удостоверять права на добычу полезных ископаемых, строительство и эксплуатацию подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, на образование особо охраняемых геологических объектов, а также в соответствии с соглашением о разделе продукции при разведке и добыче минерального сырья на определенном участке недр. Участок недр предоставляется пользователю в виде горного отвода - геометризованного блока недр.

--------------------------------

<607> СЗ РФ. 1995. N 10. Ст. 823.

Примечательно, что при выдаче лицензии на право пользования недрами устанавливаются предварительные границы горного отвода, подлежащие впоследствии уточнению путем выдачи горноотводного акта (ч. 3 ст. 7 Закона РФ от 21 февраля 1992 г. N 2395-1 "О недрах"). Таким образом, оформление лицензирующим органом разрешительных документов (лицензии) на пользование недрами, в отличие от лицензий, выдаваемых в соответствии с законодательством о лицензировании отдельных видов деятельности, не предполагает наделение недропользователя всеми существенными правами со дня, следующего за днем принятия решения о предоставлении лицензии <608>, но требует совершение дополнительных юридически значимых действий - утверждения проектов, прохождения экспертиз, оформления горноотводных актов в установленном законодательством порядке.

--------------------------------

<608> Ср. с положениями ч. 2 ст. 9 Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности".

Изложенное позволяет сделать следующие выводы.

Во-первых, положения Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" распространяются исключительно на деятельность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. Отдельные виды деятельности, связанные с охраной окружающей среды, подлежат лицензированию в соответствии с законодательством об отдельных видах деятельности только в случаях, которые прямо предусмотрены указанным Законом.

Во-вторых, законодательство о лицензировании отдельных видов деятельности применяется к использованию природных ресурсов (см. комментарий к ст. 1) только в той мере, в какой природопользование сопряжено с осуществлением видов деятельности, прямо предусмотренных Федеральным законом от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности". В силу части 5 ст. 2 комментируемого Закона (см. комментарий к ст. 2) вопросы рационального использования природных ресурсов, их сохранения и восстановления регулируются международными договорами Российской Федерации и специальными актами законодательства об охране окружающей среды и природопользования, а именно земельным, водным, лесным законодательством, законодательством о недрах, животном мире и прочими.

Таким образом, упоминание слова "лицензия" в нормативных правовых актах, регламентирующих отношения в сфере охраны окружающей среды и природопользования, указывает на разрешительный порядок, но не означает, что такая деятельность является лицензируемой в смысле Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" - к ним могут относиться только те виды деятельности, лицензирование которых прямо предусмотрено указанным Законом и принятыми в соответствии с ним нормативными правовыми актами.

Статья 31. Экологическая сертификация хозяйственной и иной деятельности

Комментарий к статье 31
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух очень сжато сформулированных пунктов, в которых определены общие цели экологической сертификации (п. 1) и содержится отсылочная норма о порядке ее осуществления (п. 2).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель заключается в дополнительной легитимации сертификации как одного из важнейших правовых инструментов обеспечения безопасности и качества работ, продукции, продуктов и услуг, в частности в законодательном закреплении обязательности или возможности ее осуществления для охраны окружающей среды, т.е. введении института экологической сертификации.
Сфера действия статьи распространяется на поведение и отношения, так или иначе связанные с производственной деятельностью и оказанием различных услуг, как непосредственно экологического характера, например, производство экологически чистых продуктов питания, так и оказывающих (способных оказать) негативное воздействие на окружающую среду и ее компоненты, например, при производстве электроэнергии, заготовке древесины и т.п. Адресатами норм статьи 31 являются не только органы и лица, задействованные в процессе получения, оформления сертификатов, но и самый широкий круг пользователей сертифицированной продукции, продуктов и услуг.

3. Основные понятия. В их числе такие термины, как "экологическая сертификация", "экологически безопасное осуществление хозяйственной и иной деятельности", "территория Российской Федерации".

3.1. Экологическая сертификация. По определению, данному М.М. Бринчуком, это мера охраны природы и соблюдения экологического права на благоприятную окружающую среду, объектом которой являются готовая продукция, новые техника, материалы и вещества. Ее задачами являются:

- предупреждение появления на рынке и реализации экологически опасных продукции и услуг и соответственно предупреждение экологического и экогенного вреда;

- внедрение экологически безопасных технологических процессов и оборудования;

- производство экологически безопасной продукции на всех стадиях ее жизненного цикла, повышение ее качества и конкурентоспособности;

- предотвращение ввоза в страну экологически опасных продукции, технологий, отходов и проч. <609>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.

	


<609> Подробнее см.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Городец, 2009. С. 220 - 221.

О.Л. Дубовик разъясняет данное понятие как разновидность сертификации продукции, работ и услуг, т.е. как специализированную деятельность по подтверждению соответствия готовой продукции или иного сертифицируемого объекта предъявляемым к нему требованиям технических регламентов, стандартов или условиям договора, в том числе по охране окружающей среды и экологической безопасности <610>.

--------------------------------

<610> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 353 - 354.

В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <611> сертификация является формой осуществления органом по сертификации подтверждения соответствия объектов сертификации требованиям технических регламентов, стандартов или условиям договоров.

--------------------------------

<611> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

3.2. Экологически безопасное осуществление хозяйственной и иной деятельности. Это понятие частично перекликается с определением термина "экологическая безопасность" (см. комментарий к ст. 1), но в то же время отличается от него. Данное понятие, безусловно, является более узким и охватывает собой соблюдение любых требований, норм, правил и порядков, установленных законодательными и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации в отношении всех тех видов деятельности, которые относятся к законным (разрешенным) на территории страны и так или иначе оказывают (либо могут оказать) воздействие на состояние, качество, сохранение окружающей среды и ее отдельных компонентов, жизнь и здоровье людей, их имущество и другие охраняемые российским правом интересы, блага, ценности.

3.3. Территория Российской Федерации - см. п. 6 комментария к преамбуле Закона.
4. Правовое регулирование. Главным актом в сфере экологической сертификации является Федеральный закон "О техническом регулировании". Кроме того, как и в ситуации экологического лицензирования, во многих актах федерального экологического законодательства содержатся нормы (конкретные или чаще отсылочные) об экологической сертификации. Они конкретизируются в многочисленных подзаконных актах. Вопросы сертификации регулируются:

1) Постановлением Правительства РФ от 11 мая 1999 г. N 526 "Об утверждении Правил представления декларации промышленной безопасности опасных производственных объектов" <612>;

--------------------------------

<612> СЗ РФ. 1999. N 20. Ст. 2445.

2) Постановлением Правительства РФ от 21 марта 1994 г. N 223 "О сертификации промышленных и опытно-экспериментальных объектов предприятий и организаций оборонных отраслей промышленности, использующих экологически вредные и опасные технологии" <613>;

--------------------------------

<613> САПП РФ. 1994. N 13. Ст. 999.

3) Приказом Минприроды от 23 января 1995 г. N 18 "Об организации Системы сертификации по экологическим требованиям для предупреждения вреда окружающей природной среде (Системы экологической сертификации)";

4) Правилами проведения сертификации химической продукции, утвержденными Госстандартом 3 декабря 1999 г. N 61 <614>, и др.

--------------------------------

<614> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2000. N 15.

Временный перечень нормативных документов, регламентирующих экологическую сертификацию, уже насчитывает более 200 актов.

5. Обязательная экологическая сертификация. Она осуществляется в двух формах:

1) принятия декларации о соответствии;

2) обязательного подтверждения соответствия продукции в случаях, установленных техническими регламентами исключительно на основе содержащихся в них требованиях; при этом объектом обязательного экологического, как и любого иного, сертифицирования могут быть только те продукция, продукты и услуги, которые производятся, выпускаются и оказываются на территории Российской Федерации.

6. Добровольная экологическая сертификация. Она осуществляется по инициативе заявителя на условиях договора, заключаемого между ним и органом по сертификации в целях установления соответствия национальным и международным стандартам, требованиям технических регламентов, системам добровольной и обязательной сертификации, а также конкретным и специфическим условиям договоров.

С точки зрения процессуального регулирования в данном случае необходимо учитывать, что и для объектов добровольной сертификации устанавливаются определенные требования, в том числе касающиеся маркировки, соблюдения процессуальных требований, оформления и т.п. Поэтому в каждом случае, требующем подтверждения соответствия продукции, продуктов и товаров, а также услуг, следует обращаться к законодательным и иным нормативным правовым актам, регулирующим либо обязательность (преимущественно), либо добровольность экологической сертификации. Так или иначе, в соответствии с современными требованиями обеспечения продовольственной, экономической, экологической и иных видов безопасности необходимо обеспечить прохождение процедур обязательной или добровольной сертификации (особенно важно - экологической).

7. Объекты обязательной и добровольной экологической сертификации. Они чрезвычайно разнообразны по своему происхождению, сущностным (физическим, химическим, потребительским и иным свойствам). Ими могут быть (в соответствии и с международными, и российскими актами) древесина, продукция оборонных отраслей промышленности, ввозимые на территорию России продукты и товары, в том числе ветеринарные, пестициды и агрохимикаты, корма и т.п. и т.д. Перечень такого рода товаров, продукции, продуктов необозрим.

8. Юридические последствия. Они тесно смыкаются с экономическими и социально-психологическими последствиями. В средствах массовой информации нередко анализируются факты предоставления некачественных и при этом нарушающих именно экологические требования услуг, поставки продукции, продажи товаров и продуктов питания. Общество и отдельные граждане, социальные группы чрезвычайно остро реагируют на такого рода информацию и факты. Недаром в законодательстве многих стран, в том числе в УК РФ, предусмотрены соответствующие и весьма суровые меры ответственности.

Возвращаясь к тексту комментируемой статьи, следует отметить, что, как и в отношении экологической стандартизации, юридико-значимые последствия разделяются на две группы: находящиеся в правовом поле, т.е. когда поведение субъектов процессов сертификации соответствует требованиям законодательства, и выходящие за его пределы - правонарушающие. В последнем случае возможно применение мер юридической ответственности (см. комментарий к ст. 75).

Статья 31.1. Комплексное экологическое разрешение

Комментарий к статье 31.1
1. Общий обзор статьи. Она является весьма объемной и включает 20 пунктов. В статье определены субъекты, обязанные получать комплексное экологическое разрешение (п. 1), а также субъекты, имеющие право при соблюдении определенных условий обращаться за получением такого разрешения (п. 12).

Пункт 2 определяет объекты, в отношении которых должна подаваться заявка на оформление комплексного экологического разрешения, - отдельные объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду (в том числе линейные объекты). С учетом положений пункта 1 подача заявки обязательна в отношении объектов I категории, а в отношении объектов II категории - заявка может подаваться при наличии соответствующих отраслевых информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям (п. 12).

Требования к заявке и составу документов, подлежащих представлению в уполномоченный орган в составе заявки, изложены в пунктах 3, 4 и 9. Требования к форме заявки устанавливаются уполномоченным федеральным органом исполнительной власти (п. 19).

Условия рассмотрения заявки уполномоченным федеральным органом исполнительной власти установлены пунктом 6 и предполагают соответствие содержания заявки и формы ее представления требованиям настоящего Федерального закона. В выдаче комплексного экологического разрешения может быть отказано на основании отсутствия в составе заявки информации и документов, предусмотренных пунктами 3 и 4, либо по причине несоответствия информации или документов предъявляемым к ним требованиям (п. 9).

Комментируемая статья также определяет процессуальные сроки совершения юридически значимых действий адресатами статьи (п. п. 5, 9 и 14).

В данной статье установлен ряд специальных требований в части предоставления доступа к материалам заявки заинтересованных лиц. Так, уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, получивший заявку, обязан разместить ее на своем официальном сайте (п. 7). Пункт 8 содержит отсылочную норму к законодательству, устанавливающему режим сведений, составляющих государственную или коммерческую тайну. Положения законодательства в указанных сферах применяются в части представления в составе заявки соответствующих сведений, размещения их в сети Интернет и рассмотрения уполномоченным федеральным органом исполнительной власти.

Содержание комплексного экологического разрешения закреплено в пунктах 10 и 11, а пункт 13 устанавливает срок его действия - семь лет. Пункт 19 предусматривает, что форма комплексного экологического разрешения устанавливается уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. Пунктом 13 установлены условия продления срока действия такого разрешения на семь лет.

Обязательность условий комплексного экологического разрешения для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей установлена пунктом 20. Несоблюдение его условий, а также осуществление деятельности без такового влечет применение мер ответственности (см. комментарий к ст. 75). Специфическим правовым последствием несоблюдения условий комплексного экологического разрешения является отзыв такого разрешения, предусмотренный пунктом 18.

Комментируемая статья также содержит положения, устанавливающие особенности пересмотра комплексного экологического разрешения и внесения в него изменений (п. п. 15 и 16), а также указывает обстоятельства, с наступлением которых законодатель связывает необходимость переоформления указанного разрешения (п. 17).

Как отмечалось выше, положения статьи детализируют порядок подачи заявок на получение комплексного экологического разрешения. Пункт 19 содержит норму, отсылающую к нормативному правовому акту Правительства Российской Федерации, который будет определять порядок их выдачи, пересмотра, переоформления и внесения в них изменений. Норма пункта 19 уточняет положения ст. 5, относящей указанные полномочия к ведению федеральных органов государственной власти. Следует при этом учитывать, что в соответствии с пунктом 14 пересмотр комплексного экологического разрешения осуществляется в том же порядке, что и выдача такого разрешения.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Положения статьи призваны сузить сферу ведомственного нормотворчества в части определения процедуры выдачи комплексного экологического разрешения путем детального описания в Законе требований к заявителям, сроков и условий правомерности выдачи такого разрешения.

Сфера действия статьи распространяется на отношения, возникающие у заявителей (юридических лиц и индивидуальных предпринимателей) и уполномоченного Правительством Российской Федерации федерального органа исполнительной власти в связи с обращениями за получением комплексного экологического разрешения, внесением в него изменений и отзывом такого разрешения. Важно отметить, что сфера действия статьи включает не деятельность заявителей в целом, а именно деятельность по эксплуатации объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

Круг адресатов описан в самой статье и включает юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих хозяйственную деятельность с использованием объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду I категории (п. 1) или II категории (п. 12), Правительство Российской Федерации (п. п. 2, 7 и 19), а также уполномоченный им федеральный орган исполнительной власти (п. п. 2, 7).

3. Основные понятия.
3.1. Комплексное экологическое разрешение. Легальное определение данного понятия содержится в статье 1, в соответствии с которой комплексное экологическое разрешение - это документ, который выдается уполномоченным федеральным органом исполнительной власти юридическим лицам или индивидуальным предпринимателям, осуществляющим хозяйственную и (или) иную деятельность на объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду, и содержит обязательные для выполнения требования в области охраны окружающей среды.

В соответствии с пунктом 7 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ все юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и (или) иную деятельность на объектах, относящихся к области применения наилучших доступных технологий, до 1 января 2025 года обязаны получить комплексное экологическое разрешение. Это требование в силу пункта 6 ст. 11 указанного Закона не распространяется на юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность на объектах I категории, включенных в утвержденный уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти перечень объектов. В этот перечень будут включены до трехсот объектов, вклад которых в суммарные выбросы (сбросы) загрязняющих веществ в Российской Федерации составляет не менее чем 60 процентов. Субъекты, осуществляющие деятельность с использованием объектов, включенных в такой перечень, должны будут обратиться с заявкой на получение комплексного экологического разрешения в период с 1 января 2019 года по 31 декабря 2022 года включительно.

Полученные до 1 января 2019 года разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух, лимиты на выбросы загрязняющих веществ, разрешения на сброс загрязняющих веществ в окружающую среду, лимиты на сбросы загрязняющих веществ, лимиты на размещение отходов производства и потребления действуют до дня получения комплексного экологического разрешения (пункт 1 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ).

В соответствии с пунктом 2 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ при установлении временно разрешенных выбросов (сбросов) к объектам, относящимся к областям применения наилучших доступных технологий, требование о достижении нормативов допустимых выбросов (сбросов) в результате реализации мероприятий, включенных в планы мероприятий по охране окружающей среды, не предъявляется до дня получения комплексного экологического разрешения.

Содержание комплексного экологического разрешения закреплено законодателем в пунктах 10 (обязательные элементы) и 11 (факультативные элементы) комментируемой статьи. Пунктом 10 установлен закрытый перечень, который включает:

- технологические нормативы (см. комментарий к ст. 23 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.);

- нормативы допустимых выбросов, сбросов высокотоксичных веществ, веществ, обладающих канцерогенными, мутагенными свойствами (веществ I, II класса опасности), при наличии таких веществ в выбросах загрязняющих веществ, сбросах загрязняющих веществ (см. комментарий к ст. 22 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.);

- нормативы допустимых физических воздействий (см. комментарий к ст. 25);

- нормативы образования отходов и лимиты на их размещение (см. комментарий к ст. 18 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.);

- требования к обращению с отходами производства и потребления (см. комментарий к ст. 18 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.);

- согласованную программу производственного экологического контроля (см. комментарий к ст. 67);

- срок действия комплексного экологического разрешения.

Необходимо обратить внимание на то, что комплексное экологическое разрешение не будет предусматривать разрешение на выбросы радиоактивных веществ, разрешение на сбросы радиоактивных веществ. Исходя из положений пунктов 7 и 8 ст. 22 в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., такие разрешения будут выдаваться в отношении стационарных источников сроком на 7 лет отдельно (см. комментарий к ст. 22).

В соответствии с абзацем 1 п. 11 комплексное экологическое разрешение может содержать информацию о временно разрешенных выбросах (сбросах). В соответствии с абзацем 2 п. 11 неотъемлемой частью такого разрешения является программа повышения экологической эффективности.

Систематическое толкование пунктов 3, 10, 11, 16 и 17 позволяет сделать вывод о том, что комплексное экологическое разрешение также, как минимум, должно содержать:

- информацию о наименовании, организационно-правовой форме и месте нахождения юридического лица, а также о фамилии, имени, отчестве (при наличии) индивидуального предпринимателя, реквизитах документа, удостоверяющего его личность, а также о месте его жительства;

- сведения о правах юридического лица или индивидуального предпринимателя на объект, в отношении которого оформлено комплексное экологическое разрешение. Поскольку такое требование не предусмотрено пунктами 3 и 4, такие сведения могут представляться заявителями в составе иной информации (о значении таких сведений см. п. 3.6 комментария к данной статье).

Особое внимание следует обратить на то, что законодатель предусматривает необходимость представления расчета нормативных выбросов и сбросов радиоактивных веществ в составе заявки на получение комплексного экологического разрешения (п. 3). Тем не менее в пункте 10, устанавливающем содержание разрешения, упоминание радиоактивных веществ отсутствует. Буквальное толкование положений пунктов 3 и 10 позволяет предположить, что комплексное экологическое разрешение не должно содержать нормативы допустимых выбросов (сбросов) радиоактивных веществ (о содержании заявки см. далее).

3.2. Объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду, - см. комментарий к ст. 1.
3.3. Категории объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Все объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, подлежат отнесению к одной из четырех категорий (I - IV) в соответствии со статьей 4.2, вступающей в силу с 1 января 2019 г. Критерии отнесения объектов к той или иной категории определяются Правительством Российской Федерации (п. 3 ст. 4.2) (см. комментарий к ней). Присвоение категории объекту осуществляется при его постановке на государственный учет либо при актуализации учетных сведений об объекте (см. комментарий к ст. 69.1 и ст. 69.2).

Согласно пункту 1 данной статьи обязаны получать комплексное разрешение юридические лица и индивидуальные предприниматели, эксплуатирующие объекты I категории (оказывающие значительное негативное воздействие на окружающую среду и относящиеся к областям применения наилучших доступных технологий). Юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность на объектах, оказывающих умеренное негативное воздействие на окружающую среду (объекты II категории), вправе получать комплексное экологическое разрешение при наличии соответствующих отраслевых информационно-технических справочников по наилучшим доступным технологиям (п. 12) (о наилучших доступных технологиях см. комментарий к ст. 28.1).

4. Заявка на комплексное экологическое разрешение.
Общие требования к содержанию заявки изложены в пункте 2 и предусматривают, что заявитель представляет:

- общие сведения о субъекте предпринимательской деятельности (для юридического лица - наименование, организационно-правовая форма и адрес (место нахождения), для индивидуального предпринимателя - фамилия, имя, отчество (при наличии), место жительства);

- код объекта (см. комментарий к ст. ст. 69, 69.2);

- вид основной деятельности, виды и объем производимой продукции (товара);

- информацию об использовании ресурсов (сырья, воды, электрической и тепловой энергии);

- сведения об авариях и инцидентах, повлекших за собой негативное воздействие на окружающую среду и произошедших за предыдущие семь лет;

- информацию о реализации программы повышения экологической эффективности (при наличии) (см. комментарий к ст. 67.1);

- расчеты технологических нормативов (см. комментарий к ст. 23 в редакции, вступающей в силу с 1 января 2019 г.);

- расчеты нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов радиоактивных <615>, высокотоксичных веществ, веществ, обладающих канцерогенными, мутагенными свойствами (веществ I, II классов опасности), при наличии таких веществ в выбросах, сбросах загрязняющих веществ (см. комментарий к ст. 23);

--------------------------------

<615> См.: пункт 3.1 комментария к статье 31.1.

- обоснование нормативов образования отходов и лимитов на их размещение (см. комментарий к ст. 24);

- проект программы производственного экологического контроля (см. комментарий к ст. 67);

- информацию о наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы в случае необходимости проведения такой экспертизы в соответствии с законодательством об экологической экспертизе (см. комментарий к ст. 33);

- иную информацию по усмотрению заявителя.

В части, касающейся сведений о субъектах предпринимательской деятельности, необходимо отметить, что наименование и организационно-правовая форма (для юридического лица), фамилия, имя и отчество, место жительства (индивидуального предпринимателя) не являются уникальными идентифицирующими признаками. Уникальными являются идентификационные номера постановки на учет налогоплательщиков, сведения о регистрации в Едином государственном реестре юридических лиц. Невключение в перечень, установленный пунктом 3, требования о представлении сведений, позволяющих безошибочно идентифицировать заявителя, может, как минимум, создать сложности органам, рассматривающим заявки, а в худшем случае привести к злоупотреблениям. Данный недостаток комментируемой статьи не может быть устранен подзаконным актом, поскольку перечень обязательных сведений, установленный Законом, закрытый, а остальные сведения могут представляться по усмотрению заявителя.

Что касается состава заявки, то в соответствии с пунктом 1 ст. 67.1 в случае невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов (сбросов) юридическими лицами или индивидуальными предпринимателями разрабатывается и утверждается либо план мероприятий по охране окружающей среды (для объектов II и III категорий), либо программа повышения экологической эффективности (для объектов I категории). Пункт 4 комментируемой статьи устанавливает правило, согласно которому независимо от категории эксплуатируемого объекта в случаях, если достижение нормативов невозможно в отношении выбросов (сбросов) высокотоксичных, канцерогенных, мутагенных веществ I, II классов опасности (см. комментарий к ст. 4.1), заявитель в любом случае обязан представить проект программы повышения экологической эффективности и "планируемые временно разрешенные" выбросы (сбросы) загрязняющих веществ (см. комментарий к ст. 67).

Необходимо обратить внимание на то, что перечень вредных веществ, предусмотренный пунктом 4, не содержит упоминания о радиоактивных веществах. Данное обстоятельство, очевидно, следует понимать таким образом, что законодатель, во-первых, не допускает возможность выдачи комплексного экологического разрешения на объекты, где не будут соблюдаться технологические нормативы, нормативы допустимых выбросов (сбросов) радиоактивных веществ; и, во-вторых, это предполагает отсутствие возможности одобрения программ повышения экологической эффективности для объектов, на которых не могут соблюдаться технологические нормативы, нормативы допустимых выбросов (сбросов) радиоактивных веществ.

Особого внимания заслуживает абзац 2 п. 19, согласно которому форма заявки на получение комплексного экологического разрешения и форма такого разрешения устанавливаются уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. Дело в том, что требования к содержанию заявки предусматривают наличие в ней сведений и материалов, являющихся, по сути, самостоятельными документами, к порядку разработки, согласования и утверждения которых могут предъявляться самостоятельные требования.

К таким материалам следует отнести, как минимум, расчеты технологических нормативов, нормативов образования отходов и лимитов на их размещение, проект программы производственного экологического контроля. Так, уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти устанавливаются правила разработки технологических нормативов (п. 4 ст. 23), программы повышения экологической эффективности (п. 7 ст. 67.1), а порядок разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение устанавливает федеральный орган исполнительной власти в области обращения с отходами (п. 7 ст. 18). Таким образом, если все указанное в пункте 3 рассматривать как неотъемлемую часть заявки, то по умолчанию формы всех указанных документов должны утверждаться одним органом.

Однако сложности могут возникнуть, например, в связи с представлением проекта программы повышения экологической эффективности. В соответствии с пунктом 7 ст. 67.1 правила разработки программы повышения экологической эффективности устанавливаются уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. Проект программы утверждается юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем при условии одобрения межведомственной комиссией. Она создается уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти и должна включать представителей заинтересованных федеральных органов исполнительной власти, Государственной корпорации по атомной энергии "Росатом", органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации (п. 8 ст. 67.1). В этой связи не совсем понятно, как отсутствие одобрения проекта программы повышения экологической эффективности межведомственной комиссией влияет на одобрение заявки. Положения пункта 11 в любом случае предполагают, что к моменту принятия решения о выдаче комплексного экологического разрешения программа повышения экологической безопасности должна быть одобрена и включена в состав разрешения.

В этой связи представляется уместным разграничить полномочия по определению собственно формы заявки и приложений к ней. Требования к разработке и утверждению последних будут устанавливаться специально уполномоченными органами власти в пределах их компетенции. В противном случае возникает неопределенность в отношении того, что собственно является заявкой и каким требованиям она должна соответствовать. Такое разграничение выглядит уместным в свете пункта 6, в соответствии с которым заявка не подлежит рассмотрению в случае несоответствия предъявляемых требований к ее форме.

Кроме того, отсутствует ясность в отношении того, какие документы подлежат одобрению (утверждению, согласованию) в ходе рассмотрения заявки на комплексное экологическое разрешение, а какие должны быть представлены в уже утвержденном (одобренном, согласованном) виде.

С учетом пункта 9 обязательным условием выдачи комплексного экологического разрешения является наличие положительного заключения государственной экологической экспертизы материалов обоснования комплексного экологического разрешения. В тексте комментируемого Закона отсутствует легальное определение указанного понятия, что делает проблематичным определение объекта государственной экологической экспертизы. Поскольку некоторые виды информации должны содержаться именно в заявке (вид основной деятельности, виды и объем производимой продукции, информация об использовании ресурсов, сведения об авариях и инцидентах), то представляется, что объектом экологической экспертизы должна являться именно заявка, неотъемлемой частью которой являются различные сведения, расчеты и программы, предусмотренные пунктами 3 <616> и 4.

--------------------------------

<616> В силу пункта 3 ст. 31.1 заявка не должна включать заключение государственной экологической экспертизы, а лишь сведения о нем. Таким образом, заявителям можно рекомендовать представлять заключение государственной экологической экспертизы в составе "иной информации".

Обращает на себя внимание то обстоятельство, что законодатель не включил в состав сведений, подлежащих включению в заявку (п. 3), информацию о физических воздействиях, хотя в комплексном экологическом разрешении должны указываться нормативы допустимых таких воздействий (п. 10). С учетом легального определения технологических нормативов (см. комментарий к ст. 1) заявителям следует отражать информацию о физических воздействиях в составе расчетов технологических нормативов.

Комментируемая статья также определяет процессуальные сроки совершения юридически значимых действий заявителями (юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями). Так, в отношении сроков подачи заявки установлены два альтернативных срока (п. 5):

а) не позднее чем за два месяца до ввода в эксплуатацию построенного (реконструированного) объекта;

б) за четыре месяца до истечения срока действия действующего комплексного экологического разрешения.

5. Рассмотрение заявки на комплексное экологическое разрешение и выдача комплексного экологического разрешения.
Условия рассмотрения заявки уполномоченным федеральным органом исполнительной власти установлены пунктом 5 и предполагают соответствие содержания заявки и формы ее представления требованиям настоящего Федерального закона.

В выдаче комплексного экологического разрешения может быть отказано на основании отсутствия в составе заявки информации и документов, предусмотренных пунктами 3 и 4, либо по причине несоответствия информации или документов предъявляемым требованиям к форме и содержанию (п. 9).

Пункт 9 устанавливает месячный срок выдачи разрешения уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. Однако формулировка статьи предполагает, что течение месячного срока начинается с момента окончания рассмотрения заявки. Сроки рассмотрения заявки данным Законом не регламентированы. В соответствии с пунктом 19 порядок выдачи комплексного экологического разрешения устанавливается Правительством Российской Федерации. Таким образом, сроки рассмотрения заявок будут регламентироваться нормативным правовым актом Правительства Российской Федерации, принятым во исполнение комментируемого Закона.

6. Продление, пересмотр, отзыв комплексного экологического разрешения и внесение в него изменений.
Комплексное экологическое разрешение выдается сроком на 7 лет и может продлеваться на такой же срок при соблюдении юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем содержащихся в нем условий (п. 13). Комментируемая статья не содержит указаний на ограничения по количеству продлений.

Условием продления комплексного экологического разрешения является совокупность следующих условий:

- соблюдение нормативов, требований и документов, предусмотренных пунктом 10, в том числе своевременное представление отчетности о выполнении программы производственного экологического контроля, уведомлений об авариях, повлекших за собой негативное воздействие на окружающую среду;

- отсутствие задолженности по плате за негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. ст. 16, 16.1 - 16.5);

- выполнение программы повышения экологической эффективности в установленные сроки (при ее наличии).

С течением времени обстоятельства могут изменяться таким образом, что информация, представлявшаяся в заявке и сопутствующих документах, требует обновления. В зависимости от состава и содержания подлежащей актуализации информации законодатель предусмотрел различные виды процедур - пересмотр (полный или частичный), внесение изменений и переоформление. Комментируемая статья содержит положения, устанавливающие особенности пересмотра комплексного экологического разрешения (п. п. 14 и 15), внесения в него изменений (п. п. 15 и 16), а также указывает обстоятельства, с наступлением которых законодатель связывает необходимость переоформления указанного разрешения (п. 17).

Комплексное экологическое разрешение подлежит пересмотру (частично или полностью) в случаях необходимости изменения установленных объема или массы выбросов (сбросов) загрязняющих веществ, лимитов на размещение отходов производства и потребления вследствие изменений в технологических процессах основных производств, замены оборудования, сырья (п. 14). Пересмотр разрешения осуществляется по инициативе лица, инициировавшего получение такого разрешения (п. 15), и в порядке, предусмотренном для его выдачи (абз. 2 п. 14).

В соответствии с пунктом 16 в комплексное экологическое разрешение могут вноситься изменения, если они не затрагивают сведений, предусмотренных пунктами 10, 11 и 17.

Разрешение в соответствии с пунктом 17 подлежит переоформлению в случаях:

- замены юридического лица, при реорганизации юридического лица в форме преобразования, изменения его адреса или места нахождения;

- замены индивидуального предпринимателя, при изменении фамилии, имени, отчества (при наличии) индивидуального предпринимателя, изменении в реквизитах документа, удостоверяющего его личность, а также изменении места его жительства.

Комментируемый Закон не расшифровывает понятие "замена юридического лица (индивидуального предпринимателя)", поэтому его содержание подлежит уяснению с учетом положений гражданского законодательства. Поскольку комплексное экологическое разрешение оформляется в отношении объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, на основании заявки юридического лица или индивидуального предпринимателя, эксплуатирующего такой объект, необходимо принимать во внимание правовые основания эксплуатации таких объектов заявителями.

Право использования этих объектов может быть основано на праве собственности заявителя либо следовать из гражданско-правовых договоров (например, аренды, безвозмездного пользования, доверительного управления и др.), распорядительных актов о закреплении права оперативного управления или хозяйственного ведения, не влекущих изменения права собственности (например, передача федерального имущества от федерального государственного унитарного предприятия федеральному государственному бюджетному учреждению). Соответственно, замена может иметь место в случае изменения собственника объекта, истечения срока действия договоров (аренды, безвозмездного пользования, доверительного управления и др.), а также издания актов о смене субъекта права хозяйственного ведения или оперативного управления.

Таким образом, под заменой юридического лица (индивидуального предпринимателя) следует понимать перемену лиц в обязательстве по соблюдению условий комплексного экологического разрешения в связи с изменением субъекта, имеющего право эксплуатировать объект, причиняющий вред окружающей среде. Изменение субъекта может следовать из гражданско-правового договора либо распорядительного акта органа, уполномоченного осуществлять права собственника в отношении имущества, находящегося в федеральной собственности, собственности субъекта Российской Федерации или в муниципальной собственности.

Одновременно с переоформлением комплексного экологического разрешения осуществляется актуализация учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. 69.2).
Специфическим правовым последствием несоблюдения условий комплексного экологического разрешения является отзыв такого разрешения, предусмотренный пунктом 18. Основаниями для отзыва могут являться:

- нарушение в течение шести месяцев и более установленных комплексным экологическим разрешением обязательных требований при осуществлении деятельности без его пересмотра в случаях, предусмотренных пунктом 14 настоящей статьи;

- снятие объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, с государственного учета (см. комментарий к ст. 69.2).

В соответствии с пунктом 19 порядок переоформления, пересмотра, отзыва комплексных экологических разрешений и внесения изменений в них устанавливается Правительством Российской Федерации.

7. Информация, отнесенная к сведениям, составляющим государственную тайну или коммерческую тайну, - см. комментарий к ст. 31.2.
Статья 31.2. Декларация о воздействии на окружающую среду

Комментарий к статье 31.2
1. Общий обзор статьи.
Комментируемая статья введена пунктом 16 ст. 1 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <617>, а пунктом 6 ст. 12 указанного Закона установлена дата введения - 1 января 2019 г.

--------------------------------

<617> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

Она состоит из восьми пунктов и определяет круг обязанных и уполномоченных субъектов (п. п. 1, 2, 7 и 8), содержание декларации о воздействии на окружающую среду (п. 3), общие требования к форме декларации (письменная форма или электронный документ) (п. 2), составу документов, представляемых совместно с указанной декларацией (п. 4), и периодичности представления декларации (п. 6). В ней также предусмотрено применение законодательства Российской Федерации о государственной тайне к представлению и рассмотрению в составе декларации сведений, составляющих государственную тайну; а в части представления и рассмотрения в составе декларации сведений, составляющих коммерческую тайну, - применение положений законодательства об информации, информационных технологиях и о защите информации (п. 5).

Пункт 7 содержит отсылку к актам федерального органа исполнительной власти, уполномоченного Правительством Российской Федерации определять форму декларации и порядок ее заполнения. В виде бланкетной нормы сформулированы положения об ответственности за непредставление декларации о воздействии на окружающую среду или включение в декларацию недостоверных сведений (п. 9).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Она призвана установить основы нормативного регулирования процесса представления декларации о воздействии на окружающую среду и внесения изменений в нее.

Сфера ее действия распространяется на отношения, возникающие при эксплуатации объектов II категории как на территории Российской Федерации, так и в ее исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе.
Адресатами статьи являются обязанные и уполномоченные субъекты. Круг обязанных субъектов (юридические лица и индивидуальные предприниматели, использующие в своей деятельности объекты II категории) пока не ясен, поскольку категории объектов подлежат определению в ходе государственной регистрации таких объектов, с учетом критериев, установленных в порядке, предусмотренном статьей 4.2 (см. комментарий к ней). Круг уполномоченных субъектов включает Правительство Российской Федерации, уполномоченный им федеральный орган исполнительной власти, а также уполномоченные в установленном порядке органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

3. Основные понятия.
3.1. Декларация о воздействии на окружающую среду.
Согласно пункту 1 декларация о воздействии на окружающую среду в обязательном порядке подается юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, осуществляющими деятельность на объектах II категории (оказывающих умеренное негативное воздействие на окружающую среду) (п. 1 ст. 4.2). Критерии, на основании которых осуществляется отнесение объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к объектам I, II, III и IV категорий, устанавливаются Правительством Российской Федерации (п. 3 ст. 4.2). Присвоение соответствующей категории объекту, оказывающему негативное воздействие на окружающую среду, осуществляется при его постановке на государственный учет. Категория объекта может быть изменена при актуализации учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду (п. 4 ст. 4.2).

В соответствии с пунктом 3 ст. 11 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность с использованием объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (независимо от вида установленного законом вида прав на такой объект), обязаны в течение двух лет с момента вступления в силу указанного Закона (1 января 2015 г.) поставить такие объекты на государственный учет в порядке, установленном статьей 69.2 (см. комментарий к ней).

Точная дата окончания срока постановки на учет таких объектов может быть достоверно установлена только в случае признания применимости по аналогии правил ГК РФ <618>, однако этот срок в любом случае наступает ранее вступления в силу комментируемой статьи (1 января 2019 г.).

--------------------------------

<618> См.: Кузякин Д.А. О порядке определения даты вступления в силу и периода действия нормативных правовых актов // Законодательство. 2004. Спецвыпуск.

В свете пункта 12 ст. 31.1, предоставляющего юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям, осуществляющим деятельность на объектах II категории, право оформлять комплексное экологическое разрешение, представляется двусмысленным отсутствие упоминания в Законе о юридических последствиях такого обращения. Действительно, с одной стороны, субъекту предпринимательской деятельности предоставляется возможность выбора. С другой стороны, реализация права, предусмотренного ст. 31.1, не освобождает от обязанности представления декларации о воздействии на окружающую среду. Действительно, пункт 8 ст. 31.2 прямо освобождает от необходимости представления декларации в отношении объектов I, III и IV категорий. Корреспондирующая норма об освобождении от обязанности подавать декларацию в отношении объектов II категории, на которые получено комплексное разрешение на основании ст. 31.1, в Законе отсутствует.

Такой вывод подтверждается и анализом новой редакции статьи 18 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" (вступает в силу с 1 января 2019 г.) <619>. Согласно пунктам 3 и 4 указанной статьи включение сведений о нормативах образования и размещения отходов в комплексное разрешение предусмотрено только в отношении объектов I категории. Субъекты, эксплуатирующие объекты II категории, могут представлять информацию о нормативах образования и размещения отходов исключительно в составе декларации о воздействии на окружающую среду.

--------------------------------

<619> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

Аналогичным образом в соответствии с пунктом 4 ст. 5 и п. 6 ст. 12 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ с 1 января 2019 г. вступит в силу новая редакция Федерального закона от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <620>. Согласно пункту 10 ст. 15 указанного Закона выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух на объектах II категории, определенных в соответствии с законодательством в области охраны окружающей среды, за исключением выбросов радиоактивных веществ, осуществляются на основании декларации о воздействии на окружающую среду.

--------------------------------

<620> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

3.2. Форма и содержание декларации. Понятие "форма декларации" используется по тексту статьи в двух смыслах. В соответствии с пунктом 1 под альтернативными формами декларации понимаются документ на бумажном носителе (письменная форма) и документ, существующий в машиночитаемом виде (форма электронного документа). Пункт 7 устанавливает право Правительства Российской Федерации делегировать полномочия федеральному органу исполнительной власти по определению единой формы представления документа (на бумажном носителе или в машиночитаемом виде).

Указанное право не затрагивает такой элемент декларации, представляемой в форме электронного документа, как усиленная квалифицированная цифровая подпись. Требования к ней установлены Федеральным законом от 6 апреля 2011 г. N 63-ФЗ "Об электронной подписи" <621> и принятым в соответствии с данным Законом Постановлением Правительства РФ от 25 августа 2012 г. N 852 "Об утверждении Правил использования усиленной квалифицированной электронной подписи при обращении за получением государственных и муниципальных услуг и о внесении изменения в Правила разработки и утверждения административных регламентов предоставления государственных услуг" <622>.

--------------------------------

<621> СЗ РФ. 2011. N 15. Ст. 2036.

<622> СЗ РФ. 2012. N 36. Ст. 4903.

Состав информации, подлежащей включению в декларацию, предусмотрен пунктом 3 и включает:

- общие сведения о субъекте предпринимательской деятельности (для юридического лица - наименование, организационно-правовая форма и адрес (место нахождения), для индивидуального предпринимателя - фамилия, имя, отчество (при наличии), место жительства) <623>;

--------------------------------

<623> В части, касающейся сведений о субъектах предпринимательской деятельности, отметим, что наименование и организационно-правовая форма (для юридического лица), фамилия, имя и отчество, место жительства (для индивидуального предпринимателя) не являются уникальными идентифицирующими признаками (см. п. 3.4 комментария к ст. 31.1). Данный недостаток комментируемой статьи не может быть устранен подзаконным актом, поскольку перечень обязательных сведений, установленный Законом, закрытый (см. п. 3.4 комментария к ст. 31.1).

- код объекта (см. комментарий к ст. ст. 69, 69.2);

- вид основной деятельности, виды и объем производимой продукции (товара);

- информацию о реализации природоохранных мероприятий;

- данные об авариях и инцидентах, повлекших за собой негативное воздействие на окружающую среду и произошедших за последние семь лет;

- декларируемые объем или массу выбросов, сбросов загрязняющих веществ, "образовываемых и размещаемых отходов";

- информацию о программе производственного экологического контроля (см. комментарий к ст. 67).

Одновременно с подачей декларации о воздействии на окружающую среду представляются расчеты нормативов допустимых сбросов, нормативы допустимых выбросов (п. 4). В соответствии с пунктом 3 ст. 22 комментируемого Закона в редакции, вступающей в силу 1 января 2019 г., расчет нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов, за исключением радиоактивных веществ, является приложением к декларации.

Порядок разработки и установления нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов радиоактивных веществ, а также выдачи разрешений на выбросы радиоактивных веществ, разрешений на сбросы радиоактивных веществ устанавливается Правительством Российской Федерации (п. 9 ст. 22). Исходя из положений пунктов 7 и 8 ст. 22 такие разрешения будут выдаваться в отношении стационарных источников сроком на 7 лет отдельно. С учетом изложенного, надо полагать, что расчеты выбросов и сбросов радиоактивных веществ не подлежат представлению вместе с декларацией.

Следует также обратить внимание на то, что в соответствии с пунктом 10 ст. 22 особенности установления нормативов допустимых сбросов для организаций, осуществляющих водоотведение, и их абонентов устанавливаются законодательством Российской Федерации в сфере водоснабжения и водоотведения (см. комментарий к ст. 22).

Содержание сведений, представляемых в составе декларации о воздействии на окружающую среду, имеет важное юридическое значение, поскольку они принимаются за основу при расчете платежей за негативное воздействие на окружающую среду. В соответствии с пунктом 9 ст. 1 и п. 7 ст. 12 Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" с 1 января 2020 г. в целях стимулирования юридических лиц и индивидуальных предпринимателей к проведению мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду и внедрению наилучших доступных технологий при исчислении платы за негативное воздействие на окружающую среду к ставкам такой платы будут применяться повышающие коэффициенты:

- 25 - за объем или массу отходов производства и потребления, размещенных с превышением указанных в декларации о воздействии на окружающую среду, а также в отчетности об образовании, использовании, обезвреживании и о размещении отходов производства и потребления, представляемой в соответствии с законодательством Российской Федерации в области обращения с отходами;

- 100 - за объем или массу выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ, превышающих указанные в декларации о воздействии на окружающую среду для объектов II категории (см. комментарий к ст. 16.3).

3.3. Информация, отнесенная к сведениям, составляющим государственную тайну или коммерческую тайну. Отсылка к нормативным правовым актам, устанавливающим специфические правила в отношении указанной информации, предусмотрена пунктом 5. Основным источником норм в указанной сфере является Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <624>. В части порядка отнесения информации к соответствующей категории сведений указанный Закон, в свою очередь, содержит отсылку к другим источникам права. Так, пункт 4 ст. 9 Федерального закона от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ гласит, что условия отнесения информации к сведениям, составляющим коммерческую тайну, служебную тайну и иную тайну, обязательность соблюдения конфиденциальности такой информации, а также ответственность за ее разглашение устанавливаются федеральными законами. Этими Законами являются: Закон Российской Федерации от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <625> и Федеральный закон от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" <626>.

--------------------------------

<624> СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. I). Ст. 3448.

<625> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 8220 - 8235.

<626> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3283.

Статья 2 Закона Российской Федерации от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" гласит, что государственная тайна - это защищаемые государством сведения в области его военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, распространение которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации. Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержден Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203 <627> и является достаточно обширным. В пунктах 32 - 35, 37 и 44 указанного Перечня указаны государственные органы и организации, руководители которых наделены полномочиями по отнесению сведений к государственной тайне.

--------------------------------

<627> Указ Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203 "Об утверждении перечня сведений, отнесенных к государственной тайне" // СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4775.

Следует учитывать, что принадлежность информации к сферам, предусмотренным указанным Перечнем, не означает, что на содержащий такую информацию документ автоматически распространяются правила обращения со сведениями, составляющими государственную тайну. Дело в том, что информация в установленном порядке должна быть отнесена к одной из степеней секретности (особо важная, совершенно секретная или секретная), а документ, содержащий такую информацию, должен быть снабжен соответствующим грифом <628>. Таким образом, отнесение информации в установленном порядке к сведениям, составляющим государственную тайну, является обязательным условием применения к ней специальных режимов хранения, передачи, распространения и доступа <629>.

--------------------------------

<628> См.: Постановление Правительства Российской Федерации от 4 сентября 1995 г. N 870 "Об утверждении Правил отнесения сведений, составляющих государственную тайну, к различным степеням секретности" // СЗ РФ. 1995. N 37. Ст. 3619; Указ Президента РФ от 6 октября 2004 г. N 1286 "Вопросы Межведомственной комиссии по защите государственной тайны" // СЗ РФ. 2004. N 41. Ст. 4024.

<629> См.: Постановление Правительства РФ от 6 февраля 2010 г. N 63 "Об утверждении Инструкции о порядке допуска должностных лиц и граждан Российской Федерации к государственной тайне" // СЗ РФ. 2010. N 7. Ст. 762.

Согласно части 2 ст. 3 Федерального закона от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" информация, составляющая коммерческую тайну, - это сведения любого характера (производственные, технические, экономические, организационные и другие), в том числе о результатах интеллектуальной деятельности в научно-технической сфере, а также сведения о способах осуществления профессиональной деятельности, которые имеют действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности их третьим лицам, к которым у третьих лиц нет свободного доступа на законном основании и в отношении которых обладателем таких сведений введен режим коммерческой тайны.

В соответствии с частью 1 ст. 4 указанного Закона право на отнесение информации к информации, составляющей коммерческую тайну, и на определение перечня и состава такой информации принадлежит обладателю такой информации. Свобода усмотрения обладателей информации по установлению режима коммерческой тайны не является безусловной и может быть реализована с учетом ограничений, предусмотренных ст. 5 указанного Закона. Указанная статья содержит прямой запрет на отнесение к коммерческой тайне в том числе информации о загрязнении окружающей среды, санитарно-эпидемиологической и радиационной обстановке и других факторах, оказывающих негативное воздействие на обеспечение безопасного функционирования производственных объектов, безопасности каждого гражданина и безопасности населения в целом (п. 4 ст. 5). Данный Закон также устанавливает норму, согласно которой режим коммерческой тайны не может быть установлен лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность, в отношении сведений, обязательность раскрытия которых или недопустимость ограничения доступа к которым установлена иными федеральными законами (п. 11 ст. 5).

3.4. Сроки подачи декларации и внесение изменений в нее. Согласно пункту 6 комментируемой статьи декларация представляется один раз в семь лет. Это тем не менее не снимает неопределенность относительно сроков подачи первичной декларации, поскольку законодателем они не установлены. В любом случае декларация не может быть представлена ранее, чем юридическими лицами и предпринимателями будут выполнены расчеты нормативов выбросов, сбросов, образовываемых и размещаемых отходов, предусмотренных пунктом 4. С учетом множественности субъектов, уполномоченных формировать правила установления нормативов в отношении отдельных видов загрязняющих веществ фактические сроки выполнения предписаний пункта 4 будут в значительной мере зависеть от скоординированности принятия нормативных правовых актов соответствующими органами власти.

Правило, устанавливающее периодичность подачи декларации один раз в семь лет, не является безусловным. Законодатель определил (абз. 1 п. 6), что такая периодичность применима в случае неизменности технологических процессов основных производств, качественных и количественных характеристик выбросов, сбросов загрязняющих веществ и стационарных источников. В этой связи обращает на себя внимание отсутствие упоминания о радиоактивных веществах и отходах. Буквальное толкование позволяет сделать вывод, что изменение количественных или качественных характеристик отходов, радиоактивных веществ не порождает необходимости изменений в периодичности подачи декларации о воздействии на окружающую среду.

В любом случае при формулировании комментируемой статьи законодатель избегает упоминания о том, каким образом изменения технологических процессов основных производств и т.п. должны влиять на периодичность представления такой декларации. Усиливает ощущение недосказанности абзац 2 п. 6 ст. 31.2. Оно возникает по следующим причинам.

Во-первых, обстоятельства, с которыми законодатель связывает обязанность "внесения изменений в декларацию о воздействии на окружающую среду", не совпадают по содержанию с обстоятельствами, возникновение которых порождает обязанность по актуализации сведений об объекте в порядке, предусмотренном ст. 69.2. В соответствии с пунктом 7 ст. 69.2 не позднее чем в тридцатидневный срок с момента государственной регистрации соответствующих изменений подлежат актуализации сведения:

а) о замене юридических лиц или индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность на объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду, реорганизации юридического лица в форме преобразования, об изменении его наименования, адреса (места нахождения), а также об изменении фамилии, имени, отчества (при наличии), места жительства индивидуального предпринимателя, реквизитов документа, удостоверяющего его личность;

б) об изменении места нахождения объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду. Из текста комментируемой статьи следует, что законодатель указанные обстоятельства не относит к основаниям, влияющим на периодичность подачи декларации.

С учетом положений пункта 1 ст. 16.1 о лицах, обязанных вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду, разумно предположить, что по меньшей мере за заменой юридического лица или индивидуального предпринимателя, осуществляющего деятельность с использованием объекта II категории, должно последовать либо представление новой декларации, либо внесение изменений в уже представленную декларацию.

Во-вторых, вызывает вопросы формулировка "внесение изменений в декларацию". Если в отношении комплексного экологического разрешения принципиальные параметры внесения изменений более или менее определены (п. п. 16, 17 и 19 ст. 31.1), то комментируемая статья не только не детализирует порядок и условия внесения изменений в декларацию, но и оставляет открытым вопрос о субъекте, уполномоченном определять порядок внесения таких изменений.

Глава VI. ОЦЕНКА ВОЗДЕЙСТВИЯ НА ОКРУЖАЮЩУЮ СРЕДУ

И ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ ЭКСПЕРТИЗА

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. При наличии специального Федерального закона "Об экологической экспертизе" нормы главы VI могут рассматриваться как избыточные. Но они все же входят необходимым элементом в общую правовую картину регулирования охраны окружающей среды. Поэтому и предписания комментируемой главы следует изучить, обратив внимание на:

- понятия оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы и различия между ними;

- правовое значение целей оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы;

- процедуры осуществления оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы;

- источники права;

- значение оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы для охраны окружающей среды, обеспечения правопорядка и законности.

2. Общий обзор главы. Она состоит всего из двух очень лаконично сформулированных статей. В первой из них указаны объекты оценки воздействия на окружающую среду и содержится отсылочная норма о содержании требований к материалам оценки воздействия на окружающую среду. Во второй кратко сформулирована цель экологической экспертизы и также содержится отсылочная норма о порядке проведения экологической экспертизы.

Как уже говорилось выше, Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ <630> были уточнены объекты экологического контроля. Так, если ранее в абзаце 31 ст. 1 объект экологического контроля определялся как субъект хозяйственной и иной деятельности, то в действующей редакции объектами контроля являются юридические лица и индивидуальные предприниматели. Соответственно, и в пункте 1 ст. 32 слова "субъекты хозяйственной и иной деятельности" заменены словами "юридические лица и индивидуальные предприниматели". Таким образом, законодатель определил объект оценки воздействия на окружающую среду как деятельность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

--------------------------------

<630> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Основная цель состоит в предотвращении негативного воздействия планируемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду на самом раннем ее этапе, то есть до принятия решения о размещении, строительстве, реконструкции объектов, внедрении технологий и т.п.

Сфера действия норм главы VI. Она, с одной стороны, ограничена спецификой регулируемой в статьях 32 и 33 деятельности, но с другой - распространяется на принятие чрезвычайно широкого спектра эколого-значимых решений: осуществлять или нет планы, проекты и иные шаги по реализации хозяйственной и иной деятельности.

Адресаты норм главы частично названы в ее текстах: это юридические лица (независимо от организационно-правовой формы и формы собственности) и индивидуальные предприниматели, федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие управление в области охраны окружающей среды (ст. 32), федеральный законодатель (п. 2 ст. 33). Но, естественно, в число адресатов входят и органы (лица), осуществляющие оценку воздействия на окружающую среду, члены экспертных комиссий государственной экологической экспертизы, граждане и общественные экологические объединения (организации), правомочные инициировать и проводить общественную экологическую экспертизу (см. комментарий к ст. ст. 11, 12), а также органы и их должностные лица, уполномоченные в области контроля, надзора и соблюдения законности при проведении оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы.

4. Основные понятия. В комментируемой главе для уяснения ее предписания необходимо усвоить, во-первых, понятия оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы, затем понятийный оборот "планируемая хозяйственная и иная деятельность", а также учитывать содержание гражданско-правового понятия собственности, экологических терминов ("окружающая среда"). Содержание этих терминов см. в комментарии к ст. ст. 32 - 33.
5. Развитие правового регулирования в области оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы. Это само по себе представляет чрезвычайный интерес для юристов и экологов. Правовому регулированию оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы посвящено немало работ <631>. История развития института экологической экспертизы начинается с конца 80-х гг. XX в. и изобилует острыми конфликтами. В последнее время особенно ожесточенно обсуждаются изменения законодательства об экологической экспертизе в связи с ограничением перечня объектов, ей подлежащих, разделением видов экспертиз и т.п. <632>. Что касается изменений норм комментируемой главы, то они весьма незначительны, хотя и затронули обе ее статьи (если рассматривать их формально). Но если расценивать по существу, то они - в случае новой редакции ч. 1 ст. 33 - коренным образом меняют правовое значение экологической экспертизы как одного из важнейших инструментов предупреждения негативных воздействий на окружающую среду.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.
КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<631> См.: Бринчук М.М. Указ. соч. С. 176 - 192; Дубовик О.Л. Указ. соч.; Постатейный комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 1999; Храмова Ю.Р. К вопросу о правовых проблемах осуществления экологической экспертизы // Государство и право. 2000. N 6. С. 11 - 17; Она же. Проблемы судебного оспаривания выводов государственной экологической экспертизы // Современное экологическое право в России и за рубежом / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2001. С. 80 - 87.

<632> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2010.

С 1 января 2007 г. был отменен пункт 2 ст. 32 в связи с тем, что был принят Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <633> и им же было переформулировано понятие, содержание и цели экологической экспертизы (ч. 1 ст. 33).

--------------------------------

<633> СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

Эти изменения оцениваются в литературе и на практике неоднозначно <634>, но все же в большей мере затрагивают реализацию специального акта - Федерального закона "Об экологической экспертизе", чем комментируемого Закона.

--------------------------------

<634> См.: Злотникова Т.В. Эколого-правовые, социально-экономические и нравственные аспекты десятилетнего применения Федерального закона "Об экологической экспертизе" // Право и политика. 2006. N 10. С. 87 - 99.

6. Связи норм главы с иными предписаниями Закона. Они четко прослеживаются в отношении норм главы II, поскольку среди полномочий органов различного уровня предусмотрены и их функции по организации и проведению экологической экспертизы; норм главы III о правах граждан и общественных объединений, касающихся инициирования и осуществления общественной экологической экспертизы; норм главы XIV об ответственности за нарушения законодательства об охране окружающей среды и ряда других предписаний комментируемого Закона.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. И те и другие возникают не столько в связи с регулированием оценки воздействия на окружающую среду и экологической экспертизы в комментируемом Законе, сколько в связи с изменением позиций в отношении данных институтов вообще, спровоцированных Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ, который по сути нивелировал во многом значение данного правового инструмента.

Помимо этого, всегда возникали конкретные проблемы, связанные с достоверностью информации, справедливостью и обусловленностью экспертных оценок, давлением на экспертов и т.п. Ныне все эти трудности усугубляются изменениями правового регулирования, о которых речь шла выше. Для их преодоления существуют две возможности:

а) изменение законодательства об экологической экспертизе в плане придания ей того значения, которое было изначально определено Федеральным законом "Об экологической экспертизе" <635>;

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<635> Об этом см.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М.: Бек, 1999.

б) максимальное использование действующих предписаний в целях предотвращения негативных последствий хозяйственной и иной деятельности для окружающей среды.

8. Статистическая справка. С 2010 года Росприроднадзор выполняет полномочия в области государственной экологической экспертизы и экологического нормирования. Государственная экологическая экспертиза является важнейшим гарантом соблюдения природоохранного законодательства намечаемой деятельности. За период с 2011 года Службой предоставлена услуга по организации и проведению экологической экспертизы по 3,5 тыс. объектов. Важной задачей в данном направлении было не допустить срыва сроков проведения экспертизы олимпийских объектов и объектов, строившихся к проведению саммита АТЭС-2012. Поставленная задача Росприроднадзором выполнена. Особое внимание уделялось рассмотрению документации, связанной с разработкой и добычей полезных ископаемых во внутренних морских водах, на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне РФ <636>.

--------------------------------

<636> http://rpn.gov.ru/node/14

9. Спорные вопросы. Они более чем многочисленны и касаются объектов экологической экспертизы, показателей, учитываемых при оценке воздействия на окружающую среду, статусов, прав и обязанностей экспертов, возможностей и реального влияния заключений общественной экологической экспертизы и т.д. В необходимой степени, значимой для толкования данного Закона, эти дискуссионные вопросы отражены в комментарии к статьям 32 - 33. Постановлением Правительства РФ от 13 сентября 2010 года N 717 полномочия по проведению экологической экспертизы переданы Федеральной службе по надзору в сфере природопользования.

Статья 32. Проведение оценки воздействия на окружающую среду

Комментарий к статье 32
1. Общий обзор статьи. Она определяет общие требования к оценке воздействия на окружающую среду применительно к планируемой хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду. Статья состоит из трех пунктов. В пункте 1 указаны юридически значимый критерий, при наличии которого требуется проведение оценки воздействия на окружающую среду, и требование.

Пункт 2 утратил силу с 1 января 2007 г. в соответствии с Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ <637>. Пункт 2 комментируемой статьи предусматривал, что "оценка воздействия на окружающую среду проводится при разработке всех альтернативных вариантов предпроектной, в том числе предынвестиционной, и проектной документации, обосновывающей планируемую хозяйственную и иную деятельность, с участием общественных объединений". Этот пункт содержал полезные для целей охраны окружающей среды требования. Его отмена существенно снизила потенциал комментируемого эколого-правового средства. В пункте 3 называется субъект права, уполномоченный устанавливать требования к материалам оценки воздействия на окружающую среду.

--------------------------------

<637> СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели состоят в определении условий, при которых проводится оценка воздействия на окружающую среду, и установлении требований к соответствующим материалам, что в совокупности обозначает профилактическую предназначенность норм комментируемой статьи.

Сфера действия норм статьи затрагивает и поведение, непосредственно связанное с необходимостью проведения оценки воздействия на окружающую среду, ее проведением, и отношения, касающиеся разработки требований к материалам оценки.

Адресатами статьи являются субъекты экологически значимой предпринимательской деятельности и публичной власти, уполномоченные осуществлять нормотворческие функции, а также субъекты, участвующие в процедуре оценки воздействия на окружающую среду.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины ("отношения", "федеральные органы исполнительной власти", "субъекты хозяйственной и иной деятельности", "организационно-правовые формы собственности" и др.) и специально-экологические ("охрана окружающей среды", "оценка воздействия" и др.) - см. комментарий к ст. 1.

4. Объекты правового регулирования. Здесь следует обратить внимание на название статьи 32 - "Проведение оценки воздействия на окружающую среду". С методологической точки зрения крайне важно и научно обосновано осуществлять правовое регулирование оценки воздействия на окружающую среду намечаемой хозяйственной и иной деятельности в случаях, когда такие воздействия будут влечь негативные изменения в ней.

5. Юридические критерии проведения оценки воздействия на окружающую среду. Правовое значение нормы, предусмотренной пунктом 1 комментируемой статьи, состоит в четком определении юридического критерия необходимости проведения оценки воздействия на окружающую среду. Таким критерием является прямое или косвенное воздействие на окружающую среду планируемой хозяйственной и иной деятельности. При этом оценка воздействия на окружающую среду в этом случае проводится независимо от организационно-правовых форм собственности субъектов хозяйственной и иной деятельности.

Само понятие "оценка воздействия на окружающую среду" относится к основным понятиям, используемым в комментируемом Законе, и его определение дается в статье 1 (см. комментарий к ней). Оценка воздействия на окружающую среду - вид деятельности по выявлению, анализу и учету прямых, косвенных и иных последствий воздействия на окружающую среду планируемой хозяйственной и иной деятельности в целях принятия решения о возможности или невозможности ее осуществления (см. комментарий к ст. 1).

6. Правовая база регулирования оценки воздействия на окружающую среду. Нормативное требование пункта 3 комментируемой статьи сводится к предписанию федеральным органам исполнительной власти, осуществляющим государственное управление в области охраны окружающей среды, установить требования к материалам оценки воздействия на окружающую среду.

Федеральным органом исполнительной власти на начальном этапе осуществления государственного управления в данной сфере стал Государственный комитет РФ по охране окружающей среды (Госкомэкология РФ). Приказом Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 г. N 372 было утверждено Положение об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации <638>.

--------------------------------

<638> БНА. 2000. N 31.

Положение содержит ряд важнейших понятий, относящихся к его предмету, в частности:

- исследования по оценке воздействия - сбор, анализ и документирование информации, необходимой для осуществления целей оценки воздействия;

- намечаемая хозяйственная и иная деятельность - деятельность, способная оказать воздействие на окружающую природную среду и являющаяся объектом экологической экспертизы;

- заказчик - юридическое или физическое лицо, отвечающее за подготовку документации по намечаемой деятельности в соответствии с нормативными требованиями, предъявляемыми к данному виду деятельности, и представляющее документацию по намечаемой деятельности на экологическую экспертизу;

- исполнитель работ по оценке воздействия на окружающую среду - физическое или юридическое лицо, осуществляющее проведение оценки воздействия на окружающую среду (заказчик или физическое/юридическое лицо, которому заказчик предоставил право на проведение работ по оценке воздействия на окружающую среду);

- материалы по оценке воздействия - комплект документации, подготовленный при проведении оценки воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду и являющийся частью документации, представляемой на экологическую экспертизу.

В соответствии с Положением порядок и содержание работ, состав документации по оценке воздействия на окружающую среду определяются действующим законодательством Российской Федерации в соответствии с видами и (или) конкретными характеристиками намечаемой деятельности в установленном порядке.

Результатами оценки воздействия на окружающую среду являются:
- информация о характере и масштабах воздействия на окружающую среду намечаемой деятельности, альтернативах ее реализации, оценке экологических и связанных с ними социально-экономических и иных последствий этого воздействия и их значимости, возможности минимизации воздействий;

- выявление и учет общественных предпочтений при принятии заказчиком решений, касающихся намечаемой деятельности;

- решения заказчика по определению альтернативных вариантов реализации намечаемой деятельности (в том числе о месте размещения объекта, о выборе технологий и иные) или отказ от нее с учетом результатов проведенной оценки воздействия на окружающую среду.

Результаты оценки воздействия на окружающую среду документируются в материалах по оценке воздействия, которые являются частью документации по этой деятельности, представляемой на экологическую экспертизу, а также используемой в процессе принятия иных управленческих решений, относящихся к данной деятельности.

7. Этапы оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС). Разработка ОВОС включает следующие основные этапы:

- определение характеристик намечаемой хозяйственной или иной деятельности и возможных вариантов ее реализации;

- оценка современного состояния территории размещения проектируемого объекта;

- оценка возможного воздействия проектируемого объекта на окружающую среду (ОС);

- количественная оценка воздействия на ОС (осуществляется расчетным методом);

- разработка мероприятий, снижающих величину воздействия проектируемого объекта на ОС;

- разработка программ мониторинговых исследований и контроля на всех этапах реализации проекта;

- эколого-экономическое обоснование инвестиций в строительство;

- подготовка материалов по оценке воздействия на ОС намечаемой хозяйственной и иной деятельности и рекомендаций по последующим этапам разработки экологического обоснования.

Статья 33. Экологическая экспертиза

Комментарий к статье 33
1. Общий обзор статьи. Статья 33 определяет общие требования к экологической экспертизе. Она состоит из двух пунктов. В первом пункте определяется задача проведения экологической экспертизы, а во втором содержится отсылочная норма о регулировании порядка проведения экологической экспертизы.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель состоит в законодательном закреплении требования о проведении экологической экспертизы как меры охраны окружающей среды.

Сфера действия норм статьи затрагивает поведение, непосредственно связанное с необходимостью проведения экологической экспертизы, ее проведением, и отношения, касающиеся разработки нормативных требований в данной сфере.

Адресатами статьи являются субъекты экологически значимой предпринимательской деятельности, публичной власти, уполномоченные осуществлять нормотворческие функции и правоприменительную деятельность, а также общественные экологические формирования.

3. Основные понятия. В их числе общеправовые термины ("отношения", "документы", "документация", "планируемая хозяйственная и иная деятельность", "федеральный закон" и др.) и специально-экологические ("охрана окружающей среды", "экологическая экспертиза" и др.) - см. комментарий к ст. 1.

4. Объекты правового регулирования. Здесь важно обратить внимание на название статьи 33 - "Экологическая экспертиза". С методологической точки зрения крайне важно и научно обосновано осуществлять правовое регулирование экологической экспертизы.

5. Цели проведения экологической экспертизы. Согласно пункту 1 комментируемой статьи такой целью является установление соответствия документов и (или) документации, обосновывающих планируемую хозяйственную и иную деятельность, требованиям в области охраны окружающей среды.

Заметим, что Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ редакция этой нормы была изменена. В первоначальной редакции норма о целях была сформулирована следующим образом: "Экологическая экспертиза проводится в целях установления соответствия планируемой хозяйственной и иной деятельности требованиям в области охраны окружающей среды". Дополнена норма словами: "установление соответствия документов и (или) документации, обосновывающих планируемую хозяйственную" (выделено нами - М.Б., И.Б.).

Более серьезное уточнение целей и задач проведения экологической экспертизы содержится в Федеральном законе "Об экологической экспертизе" применительно к определению понятия "экологическая экспертиза". Согласно статье 1 этого Закона экологическая экспертиза - установление соответствия документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую в связи с реализацией объекта экологической экспертизы хозяйственную и иную деятельность, экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду.

При применении пункта 1 ст. 33 целесообразно пользоваться как Федеральным законом "Об экологической экспертизе", так и комментарием к нему <639>.

--------------------------------

<639> См.: Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (постатейный) / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2009.

6. Правовая база проведения экологической экспертизы. В пункте 2 комментируемой статьи установлена важнейшая норма, отсутствующая применительно к другим правовым мерам охраны окружающей среды, урегулированным Федеральным законом "Об охране окружающей среды". Согласно этой норме порядок проведения экологической экспертизы устанавливается Федеральным законом об экологической экспертизе. Важно как само требование о порядке проведения экспертизы, так и особенно его установление на уровне федерального закона. Именно это требование предопределило относительно высокую эффективность государственной экологической экспертизы в 1990-е годы.

Таким законом, урегулировавшим достаточно подробно порядок проведения экологической экспертизы, является Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <640>.

--------------------------------

<640> Там же.

Заметим также, что ранее такой порядок был урегулирован подзаконным актом - Положением о порядке проведения государственной экологической экспертизы <641>, которое сохраняет свое действие и в настоящее время.

--------------------------------

<641> См.: Постановление Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698 "Об утверждении положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы" // СЗ РФ. 1996. N 40. Ст. 4648.

Кроме того, важные требования, касающиеся организации и проведения государственной экологической экспертизы федерального уровня, установлены Административным регламентом Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по предоставлению государственной услуги по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденным Приказом Минприроды России от 6 мая 2014 г. N 204 (зарегистрировано в Минюсте России 7 октября 2014 г. N 34257) <642>.

--------------------------------

<642> Российская газета. 2015. N 18/1. Спецвыпуск.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 13 сентября 2010 года N 717 полномочия по проведению экологической экспертизы переданы Федеральной службе по надзору в сфере природопользования.

7. Статистическая справка. При проведении государственной экологической экспертизы все больше объектов делегируются в территориальные органы. Так, в 2013 году в Управление государственного экологического надзора департамента природопользования и охраны окружающей среды по Белгородской области поступило 13 материалов проектной документации для проведения государственной экологической экспертизы регионального уровня. По четырем выданы положительные заключения. Отрицательное заключение выдано по трем объектам. По пяти объектам в проведении государственной экологической экспертизы отказано в связи с отсутствием законных оснований для ее проведения. По одному объекту экспертизы материалы отправлены на доукомплектование <643>.

--------------------------------

<643> http://www.belregion.ru/press/news.php?ID=3587

8. Судебная практика. В случае несоблюдения требований законодательства об экологической экспертизе наступает ответственность. Примером может служить Постановление Восемнадцатого арбитражного апелляционного суда от 2 июля 2012 г. N 18АП-5982/2012 по делу N А47-219/2012:
Административным органом проведена проверка организации, осуществляющей производственную деятельность, на предмет соблюдения природоохранного законодательства. Проверкой установлено неисполнение требований проектной документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы, а именно: отбор проб из гидронаблюдательных скважин ведется без предварительной прокачки с замером уровней до и после прокачки.
В обоснование позиции о соответствии отбора проб проектной документации организация ссылается на завершение реконструкции шламонакопителя, отсутствие требования о необходимости предварительной прокачки скважин в иных нормах. В соответствии с п. 3.1 ГОСТ Р 51592-2000 "Вода. Общие требования к отбору проб", утв. Постановлением Госстандарта России от 21 апреля 2000 г. N 117-ст, с целью получения дискретной пробы, отражающей качество исследуемой воды, производится отбор проб.
По мнению суда, отбор воды из гидронаблюдательных скважин без предварительной их прокачки в районе места хранения токсичных отходов не может обеспечить получение объективной информации о компонентном составе подземных вод.
По мнению суда, невыполнение организацией предварительной прокачки скважин перед отбором проб не соответствует получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы проектной документации, в состав которой входит гидрологическое заключение, предусматривающее необходимость такой предварительной прокачки, и образует состав административного правонарушения, ответственность за которое предусмотрена ч. 2 ст. 8.4 КоАП РФ <644>.

--------------------------------

<644> http://sudebnaya-praktika.ru/index.php/novosti-sudebnoj-praktiki-po-ekologii/8-4-koap

Глава VII. ТРЕБОВАНИЯ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

ПРИ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ ХОЗЯЙСТВЕННОЙ И ИНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. При изучении и применении норм данной главы приходится исходить из ряда соображений. Первое состоит в том, что само по себе формулирование каких бы то ни было требований ничего не означает в юридическом смысле, если эти требования не отражены в конкретных нормах - правилах поведения. Второе заключается в том, чтобы требования (правила, ограничения, запреты, права, обязанности) были направлены на достижение ясно обозначенных целей и могли быть реализуемыми в действительности, а не абстрактными пожеланиями. С учетом сказанного при толковании и применении норм главы VII, на наш взгляд, первоочередное внимание следует уделить таким вопросам, как:

- понятие экологических требований (требований в области охраны окружающей среды) и их отличия от правил, норм, стандартов;

- классификация требований по комментируемому Закону и критерии этой классификации;

- содержание требований в юридическом и фактическом (поведенческом) контекстах;

- объекты, в отношении которых комментируемый Закон устанавливает соответствующие требования;

- перечень и содержание ограничений и запретов, корреспондирующих с установленными в данной главе требованиями в области охраны окружающей среды;

- особые требования, их содержание, правовые основания установления;

- субъекты исполнения требований и субъекты контроля.

2. Общий обзор главы. Это наиболее обширная по объему глава комментируемого Закона. Она включает 24 статьи, которые в основном посвящены формулированию специальных требований в отношении функционирования различных объектов либо осуществления отдельных видов деятельности, сопряженной с возможностью создания угроз окружающей среде, то есть представляющих потенциальную опасность для нее, либо деятельности, по определению связанной с использованием особо опасных веществ (отходов, материалов, технологий и т.п.). Такого рода требования сформулированы с большей или меньшей определенностью в статьях 34 - 49, 51 - 53.

Несколько иначе - с юридико-технических позиций - построены статьи 50, 54 - 55. В них говорится об охране окружающей среды от различных видов негативного воздействия либо применительно к этой цели - в отношении специального объекта охраны, в частности озонового слоя атмосферы (ст. 54). Кроме того, комментируемая глава завершается отсылочной нормой об ответственности, наступающей за нарушение сформулированных в ней требований по охране окружающей среды (ст. 56).

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Надо сказать, что цели главы VII многолики. Они образуют очень сложную систему, поскольку нормы этой главы, с одной стороны, достаточно описательны, а с другой - они все же в ряде случаев содержат относительно конкретные правила экологически значимого поведения либо правовые условия его осуществления.

В общем и целом можно сказать, что предписания главы VII предназначены для создания единых условий осуществления самых разных видов хозяйственной и иной деятельности, реализуемой на различных объектах разными способами и с помощью различных средств. Объединяет всю эту разнородность один-единственный "общий знаменатель" - возможность создания угроз окружающей среде, потенциальная опасность негативного воздействия на нее. Таким образом, нормы комментируемой главы не только предопределяют содержание границ, видов, способов и технологий воздействия на окружающую среду, но и стремятся к недопущению, предотвращению вредных воздействий на ее состояние и качество.

Сфера действия норм главы VII. Она чрезвычайно широка. Это предопределено и объемом главы, и предметом регулирования, и зависимостью всех иных предписаний комментируемого Закона от требований в области охраны окружающей среды.

Адресатами статей главы VII поэтому является неограниченный круг лиц, чье поведение и решения связаны с осуществлением хозяйственной и иной деятельности, способной оказать негативное воздействие на окружающую среду, контролем за такой деятельностью, ее правовым регулированием, анализом ее юридических и фактических последствий. Иными словами, это граждане, юридические и должностные лица, органы государственной власти, экологического управления, их должностные лица, контрольно-надзорные природоохранные органы, правоохранительные органы, их должностные лица, судьи, общественные экологические (российские и международные) организации.

4. Основные понятия. В комментируемой главе они достаточно четко разделяются на несколько групп. Первая включает эколого-правовые термины ("окружающая среда", "природные ресурсы", "биологическое разнообразие", "охрана окружающей среды", "загрязнение окружающей среды", "рекультивация", "природная среда", "отходы" и т.п.), которые были разъяснены выше (см. комментарий к ст. 1), или даются дополнительно в комментарии к статьям данной главы.

Вторая группа охватывает термины, обозначающие виды и этапы работ (деятельности), именно в отношении которых и устанавливаются экологические требования в нормах главы VII. Это понятия "размещение", "проектирование", "строительство", "реконструкция", "градостроительство" и т.п., а также такие термины, как "здания", "сооружения", "строения", "иные объекты", "военная техника", "оборонные объекты", "нефтегазодобывающие производства" и многие другие.

Наконец, третью группу понятий образуют общеправовые термины - "требования", "правила", "контроль", "охрана", "возмещение вреда", "юридические лица", "физические лица", "иностранное государство", "приватизация", "национализация", "международный договор", "законодательство" и прочее.

По мере необходимости разъяснение понятий второй и третьей групп дано в комментарии к статьям 34 - 56.
5. История развития института эколого-правовых требований. Она не совпадает с историей развития экологического права и законодательства, поскольку необходимость специального законодательного закрепления именно требований к охране окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности с целью предотвращения негативного ее воздействия была осознана далеко не сразу и не в полном объеме. Пожалуй, выделение данного правового института берет свое начало в конце 80-х гг. XX века, и, конечно, он нашел отражение в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды".

Ныне действующий Федеральный закон "Об охране окружающей среды" сохраняет традиции правового регулирования в данной области и даже развивает их, более подробно обозначая объекты, сферы, виды и этапы деятельности, к которым формулируются соответствующие требования.

Если говорить об изменениях, внесенных в текст главы VII после вступления комментируемого Закона в силу, то они не столь многочисленны, как этого можно было ожидать с учетом ухудшения социально-экологической ситуации в стране, проведения реформ правового и административно-правового характера, принятия Российской Федерацией новых обязательств в плане международного сотрудничества и иных обстоятельств политического, экономического, экологического и юридического характера.

Большинство норм главы VII за весь период действия Федерального закона "Об охране окружающей среды" вообще не подверглось корректировке ни по общим, например связанным с реформированием смежных отраслей, ни по специально-экологическим соображениям (см. ст. ст. 40 - 42, 45, 47, 49 - 51, 53 - 56, а также другие статьи данной главы, куда вносились изменения в отдельные их части). Более того, до 2005 г. нормы главы действовали в первоначальной редакции, но затем ежегодно в некоторые из них вносились изменения.

Так, Федеральным законом от 9 мая 2005 г. N 45-ФЗ <645> в ч. 2 ст. 34 было внесено изменение о том, что нарушение требований в области охраны окружающей среды влечет за собой приостановление по решению суда размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов.

--------------------------------

<645> См.: Федеральный закон от 9 мая 2005 г. N 45-ФЗ "О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и другие законодательные акты Российской Федерации, а также о признании утратившими силу некоторых положений законодательных актов Российской Федерации" // СЗ РФ. 2005. N 19. Ст. 1752.

В 2006 г. были введены новые редакции п. 1 ст. 37, ст. 38, п. 5 ст. 39, п. 4 ст. 46, а также отменен п. 3 ст. 38 в связи с изменениями, внесенными в Градостроительный кодекс РФ <646>, касающимися перераспределения полномочий государственной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в области градостроительной деятельности.

--------------------------------

<646> См.: Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

Далее, в 2007 г., также произошли изменения в ряде статей. Так, п. п. 2 и 3 ст. 35, п. 3 ст. 36 утратили силу, п. 2 ст. 37 был изменен также в связи с изменениями, внесенными в Градостроительный кодекс Российской Федерации <647>, ст. 48 была изменена Федеральным законом от 5 февраля 2007 г. N 13-ФЗ "Об особенностях управления и распоряжения имуществом и акциями организаций, осуществляющих деятельность в области использования атомной энергии, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <648>.

--------------------------------

<647> Там же.

<648> СЗ РФ. 2007. N 7. Ст. 834.

Затем в 2008 г. вновь были произведены изменения, они затронули редакцию ст. 43 и установили требования в области охраны окружающей среды при проведении мелиоративных работ <649>.

--------------------------------

<649> См.: Федеральный закон от 14 июля 2008 г. N 118-ФЗ "О внесении изменений в Водный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2008. N 29 (ч. I). Ст. 3418.

Наконец, в 2009 г. дана новая редакция п. 3 ст. 44, п. 2 ст. 52, вводящая требования в области охраны окружающей среды при установлении защитных и охранных зон <650>.

--------------------------------

<650> См.: Федеральный закон от 14 марта 2009 г. N 32-ФЗ "О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2009. N 11. Ст. 1261.

В 2011 г. был внесен ряд изменений в главу. Так, Законом от 7 декабря 2011 г. N 417-ФЗ была введена статья 43.1 о требованиях в области охраны окружающей среды в сфере водоснабжения и водоотведения <651>.

--------------------------------

<651> СЗ РФ. 2011. N 50. Ст. 7359.

В связи с вступлением в действие Федерального закона от 11 июля 2011 г. N 190-ФЗ "Об обращении с радиоактивными отходами и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" были изменены отдельные понятия в п. 3 ст. 48 и п. 2 ст. 51. Федеральным законом от 19 июля 2011 г. N 248-ФЗ из ст. 50 было исключено понятие государственных стандартов <652>.

--------------------------------

<652> СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4596.

В 2012 году было внесено одно изменение: из ст. 40 было изъято понятие контроля <653>.

--------------------------------

<653> СЗ РФ. 2012. N 26. Ст. 3446.

В 2013 году Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" были внесены изменения в ст. ст. 51 и 54, определяющие порядок обращения озоноразрушающих веществ <654>.

--------------------------------

<654> СЗ РФ. 2013. N 30 (ч. I). Ст. 4059.

Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. N 409-ФЗ "О внесении изменений в статью 40 Федерального закона "Об охране окружающей среды" была обновлена ст. 40, регулирующая требования охраны окружающей среды при эксплуатации объектов энергетики <655>.

--------------------------------

<655> СЗ РФ. 2013. N 52 (ч. I). Ст. 6974.

В связи с принятием Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления", отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации" <656> внесены изменения, вступающие в силу с 1 января 2016 года. Изменения затрагивают полномочия органов государственной власти Российской Федерации в сфере установления порядка обращения с радиоактивными отходами (абз. 14 ст. 5), органов местного самоуправления в сфере обращения с отходами на территориях соответствующих городских, сельских поселений (пункты 1 - 3 ст. 7).

--------------------------------

<656> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. I). Ст. 11.

Из пункта 1 ст. 36 с 1 января 2016 г. исключается упоминание способов размещения отходов производства и потребления. Это означает, что из комментируемого Закона устраняется требование предусматривать способы размещения отходов производства и потребления при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов. Изменения, внесенные указанным Законом в пункт 2 ст. 38, снимают с 1 января 2016 г. запрет на ввод в эксплуатацию объектов (зданий, строений, сооружений), не оснащенных техническими средствами обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления.

Новая редакция пункта 1 ст. 51 предусматривает, что радиоактивные отходы являются самостоятельным видом отходов, а не разновидностью отходов производства и потребления. Из пункта 3 указанной статьи исключено упоминание опасных отходов и дана отсылка к классам опасности отходов (I - IV). Кроме того, в статью 51 вводится пункт 4, предусматривающий обязанность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность по утилизации отходов, публиковать отчеты о деятельности в области охраны окружающей среды.

Таким образом, изменения норм главы VII вызваны главным образом внесением изменений в различные законодательные акты.

6. Связи норм главы с иными предписаниями комментируемого Закона. И по своему объему, и по значению данная глава, видимо, должна рассматриваться как ведущая по отношению ко всем остальным структурным элементам Федерального закона "Об охране окружающей среды". Действительно, требования в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности создают легитимную основу реализации полномочий органов государственной власти и органов экологического управления, обозначают предпосылки и основания юридической ответственности, должны быть согласованы с международными и национальными стандартами, учитываться при ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций и экологических бедствий, служить ориентиром для нормотворческих инициатив и исполняться всеми хозяйствующими и иными субъектами.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Их спектр весьма широк. Это вызвано разносторонностью и охватом, требованиями многочисленных видов, этапов, объектов хозяйственной и иной деятельности, многоаспектностью негативного ее воздействия на окружающую среду и разнообразием вредных последствий, наличием рисков не только для экологии, но и для здоровья людей, имущества, экономических интересов государства и других субъектов права.

Вдобавок формулировки статей комментируемой главы, как правило, носят излишне абстрактный характер, следовательно, их уяснение, толкование и применение осуществляются затратно - в связи с поиском и сепарированием конкретизирующих норм. В главе также содержатся отсылочные нормы, что тоже связано с выявлением и использованием тех источников права, которые уточняют правила поведения. Наконец, проблемные ситуации порождаются тем обстоятельством, что многие сформулированные в главе VII требования нельзя понять, исполнять и контролировать без учета смежного - природоресурсного, градостроительного, транспортного, гражданского, предпринимательского и иного законодательства.

В итоге приходится делать вывод о том, что реализация норм комментируемой главы возможна только при соблюдении следующих условий:

а) достижение высокого уровня профессионализма как в юридическом, так и в экологическом аспекте;

б) использование предписаний не только экологического законодательства, но и норм других отраслей;

в) проявление политической воли и беспрекословное соблюдение начал законности в области охраны окружающей среды;

г) наличие разветвленного и качественного подзаконного регулирования экологически значимых сторон хозяйственной и иной деятельности.

8. Спорные вопросы. Они столь же многочисленны, как и нормы комментируемой главы. В первую очередь массу дискуссий вызывает проблема соотношения понятий "требования", "правила", "нормы", "предписания", "стандарты", "нормативы". Она не решена до сих пор ни в теории права, ни в эколого-правовой доктрине. Далее возникает и остро обсуждается вопрос о пределах вмешательства в хозяйственную и иную деятельность из-за охраны экологических интересов. Кроме того, дискутируются показатели, критерии, границы требований, их осуществимость и эффективность. Пожалуй, даже эти общие наблюдения дают представление об уровне неразработанности данной проблемы и актуальности ее использования. При этом почти каждая статья главы VII комментируемого Закона может быть оспорена с содержательной и юридико-технической точки зрения. Правда, в отечественной литературе именно этому аспекту пока что уделяется мало внимания, возможно, из-за наличия более насущных проблем, возможно, из-за молчаливого согласия по вопросу о том, что даже само обозначение требований в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности является позитивным моментом.

Статья 34. Общие требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 34
1. Общий обзор статьи. Она открывает главу VII и формулирует предписания, которые должны быть развернуты в последующих статьях данной главы. Статья состоит из трех пунктов. В первом из них указывается на необходимость соблюдения экологических требований на различных этапах (их перечень - закрытый) хозяйственной деятельности, связанной с функционированием разных объектов, оказывающих прямое или косвенное воздействие (презюмируется - негативное) на окружающую среду. Список этих объектов - открытый. В этом же пункте сформулирована обязанность планирования мероприятий эколого-правового характера, которая носит абстрактный характер, поскольку не сопровождается указанием субъектов, на которых возложена эта обязанность.

Во втором пункте обозначена одна из возможных санкций за нарушение экологических требований при осуществлении видов производственной деятельности (работ) - их приостановление. Данная санкция применяется в соответствии с нормами КоАП РФ при наличии в деянии лица состава административного экологического правонарушения. В пункте третьем речь идет о специфической мере воздействия - прекращении в полном объеме того или иного вида работ - и указаны субъекты применения данной меры.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели комментируемой статьи очевидны. Они состоят в обеспечении законности и правопорядка при осуществлении разнообразных по содержанию и юридическому оформлению работ, которые оказывают или могут оказать негативное воздействие на окружающую среду. Эти цели подкрепляются неявной задачей неотвратимости ответственности за нарушения экологических требований - будь они общими или конкретными. Кроме того, цели статьи побуждают суды общей юрисдикции, уполномоченные на рассмотрение дел об административных правонарушениях, и арбитражные суды к применению санкций в случаях нарушений требований в области охраны окружающей среды.

Сфера действия предписаний статьи 34 действительно весьма широка, хотя и ограничивается, собственно, как и вся сфера действия комментируемого Закона, хозяйственной и иной деятельностью. Но, учитывая перечень видов деятельности, указанный в пункте 1, следует признать, что нормы ст. 34 (как и всех норм гл. VII) фактически охватывают такое многообразие поведения и юридически значимых решений самых разных субъектов, что трудно исключить из нее какое-либо поведение. При этом надо считаться и с тем обстоятельством, что размещение, проектирование и т.п. порождают необходимость последующих юридически значимых действий и решений, например проведение экологической экспертизы, могут затрагивать права и интересы граждан, а следовательно, приводить к действиям, имеющим правовое значение, с их стороны.

Адресаты предписаний статьи указаны в ней скупо: названы в тексте только суды и арбитражные суды. Но содержание норм статьи 34 показывает, что их следует учитывать, применять и исполнять должностным лицам, осуществляющим (ответственным) любые виды работ, перечисленные в ч. 1, а также органам и их должностным лицам, уполномоченным на реализацию контрольных и надзорных полномочий в сферах архитектурно-строительного, градостроительного надзора, производственного, технического, технологического, экологического и иного контроля. Естественно, адресатами норм статьи 34 являются и работники правоохранительных органов и прокуратуры, а также граждане и общественные объединения, чьи права и интересы могут быть затронуты при проведении перечисленных в ч. 1 комментируемой статьи работ либо при совершении деяний, состоящих в нарушении требований в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

3. Основные понятия. В комментируемой статье четко выделяются термины, относящиеся к охране окружающей среды (ее восстановление, природные ресурсы, их воспроизводство и т.п., которые были разъяснены ранее), понятия, обозначающие виды работ (деятельности), а также общие правовые понятия (суд, нарушение, прекращение, приостановление и проч.). Ниже даются в первоочередном порядке толкования терминов, обозначающих виды работ.

3.1. Размещение - это деятельность по определению пространственного расположения и организации сооружений, транспортной инфраструктуры, населенных пунктов, производственных комплексов и т.п.

При размещении предприятий, сооружений и иных объектов должно быть обеспечено выполнение требований как по охране окружающей среды и рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов, так и по учету не только ближайших, но и отдаленных экологических, экономических, демографических, нравственных последствий деятельности указанных объектов при приоритете охраны здоровья человека и благосостояния населения.

3.2. Под проектированием, в частности, понимается совокупность технологических процедур, осуществляемых на основе специального решения управомоченными на то лицами и влекущих определенные правовые последствия.

Нарушения правил могут быть допущены при технико-экономическом обосновании проекта, проектировании предприятий, сооружений и иных объектов, если игнорируются современный уровень научно-технического прогресса, превышаются предельно допустимые нагрузки на окружающую природную среду и не предусматриваются надежные и эффективные меры предупреждения, устранения загрязнения окружающей природной среды вредными отходами, их обезвреживания и утилизации, внедрение ресурсосберегающих, малоотходных и безотходных технологий и производств, не обеспечивается рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, оздоровление окружающей природной среды.

3.3. Строительство - это сооружение, реконструкция, переоборудование и иное создание новых либо преобразование (в том числе функциональное) существующих объектов.

Строительство, реконструкция предприятий, сооружений и иных объектов должны осуществляться по утвержденным проектам, имеющим положительное заключение государственной экологической экспертизы, в строгом соответствии с действующими природоохранительными, санитарными, а также строительными нормами и правилами. Российское экологическое законодательство запрещает строительство, реконструкцию объектов до утверждения проекта и отвода земельного участка в натуре, а также изменение утвержденного проекта или стоимости проектных работ в ущерб требованиям экологической безопасности. При выполнении строительных работ принимаются меры по охране природы, рациональному использованию природных ресурсов, рекультивации земель и других ресурсов, благоустройству территорий и оздоровлению окружающей природной среды.

3.4. Ввод в эксплуатацию - существующая в строго определенной юридической форме процедура сдачи построенного (реконструированного, модернизированного и т.д.) объекта исполнителем и приемки его специально уполномоченными лицами, включающая проверку как документации, так и фактического состояния объекта, пробный запуск, введение в действие (включение в постоянный технологический цикл), начало функционирования, использования, применения.

Нормативные правовые акты экологического и хозяйственного законодательства подробно регламентируют процесс ввода в эксплуатацию сооружений и объектов. Так, ввод в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных объектов производится при условии выполнения в полном объеме всех экологических требований, предусмотренных нормативными правовыми актами, с участием представителей специально уполномоченных на то государственных органов Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды, санитарно-эпидемиологического надзора.

Одновременно запрещается ввод в эксплуатацию объектов, не обеспеченных современными технологиями, сооружениями и установками по очистке, обезвреживанию и утилизации вредных отходов, выбросов и сбросов до уровня предельно допустимых нормативов, средствами контроля за загрязнением окружающей природной среды, без завершения запроектированных работ по охране природы, рекультивации земель, оздоровлению окружающей природной среды.

Для ряда объектов предусмотрена стадия дополнительного контроля (до ввода в эксплуатацию объекта и предъявления его государственной приемочной комиссии), т.е. по проверке рабочей комиссией соответствия объекта проекту, в первую очередь проверяется соответствие произведенных строительно-монтажных работ строительным нормам и правилам, подготовленность объектов к эксплуатации, в том числе обеспечение экологической безопасности.

Нарушения могут состоять в несоблюдении требований к размещению ядерной установки, радиационного источника и пункта хранения; поставке, монтаже, вводе в эксплуатацию неисправного оборудования; приемке в эксплуатацию ядерной установки, радиационного источника и пункта хранения без сооружения и ввода в действие всех предусмотренных в проекте указанных объектов, а также без реализации мер по обеспечению защиты работников, населения прилегающих районов и охраны окружающей среды.

3.5. Эксплуатация объекта - использование его в соответствии с определенными целями: для получения продукции, обеспечения жизнедеятельности населения и т.п., включая техническое обслуживание, текущий и капитальный ремонт, модернизацию, консервацию объекта в целом или его частей, оборудования, сооружений.

3.6. Реконструкция - изменение параметров объектов капитального строительства, их частей (высоты, количества этажей, площади, показателей производственной мощности, объема) и качества инженерно-технического обеспечения <657>.

--------------------------------

<657> См.: http://www.determiner.ru/dictionary/842/word/rekonstrukcija.

3.7. Консервация, ликвидация объекта.

Консервация объекта - временная остановка всех связанных с ним работ (прекращение эксплуатации) с обязательным сохранением возможности приведения данного объекта к состоянию, пригодному в последующем для его эксплуатации или целевого использования.

Под ликвидацией объекта следует понимать полную остановку всех связанных с ним работ (прекращение эксплуатации) без сохранения возможности последующего целевого использования и эксплуатации такого объекта (см., например, Инструкцию о порядке ведения работ по ликвидации и консервации опасных производственных объектов, связанных с пользованием недрами, утв. Постановлением Госгортехнадзора РФ от 2 июня 1999 г. N 33) <658>.

--------------------------------

<658> БНА. 1999. N 29.

Пример. В 2013 году в Свердловском министерстве природных ресурсов и экологии определили подозреваемого в заражении Северского водохранилища и системы водозабора для жителей Екатеринбурга, Первоуральска и Ревды. В экологическом бедствии, согласно предварительному мнению специалистов, виновато Гумешевское скарновомедное месторождение.
В региональном представительстве партии "Зеленые" несколько лет назад подняли тревогу в связи с масштабным загрязнением тяжелыми металлами Северского пруда. Вода в водоеме стала настолько опасна, что здесь произошел массовый мор рыбы, местные жители по итогам купаний не раз получали химические ожоги. Северский трубный завод, который брал из пруда техническую воду, отказался от ее использования из-за того, что на металле сразу появлялась коррозия. Весной же северская вода, попавшая в один из котлов (предприятие отапливает северную часть города), вывела оборудование из строя. Вода из Северского пруда через реку Чусовую и Макаровское водохранилище попадает в систему водозабора для жителей Екатеринбурга, Первоуральска и Ревды.
Между тем, "зеленые" получили официальный ответ из Свердловского министерства природных ресурсов и экологии, в котором были представлены результаты предварительной проверки. В частности, в документе сказано, что в 1994 году в связи с отработкой основной части месторождения и неблагоприятными горно-техническими условиями добыча руды была прекращена. Подземные горные выработки были затоплены. Недропользователем (ОАО) при консервации (ликвидации) рудника подземные выработки не были приведены в состояние, обеспечивающее безопасность жизни и здоровья населения и охрану окружающей среды, что привело к изливу кислых шахтных вод на поверхность через ствол шахты "Южная Вентиляционная" и загрязнению поверхностных источников воды. В настоящее время ОАО ликвидировано по банкротству. Таким образом, данный объект отнесен к ранее накопленному экологическому ущербу <659>.

--------------------------------

<659> См.: http://zmdosie.ru/zelenye/trebovaniya/2652-v-dele-ob-ekologicheskoj-katastrofe.

4. Правовое регулирование видов деятельности, в отношении которых установлены общие экологические требования. Наиболее четко оно выражено в нормах УК РФ (ст. 246 и др.) и КоАП РФ (ст. 8.1 и др.), устанавливающих ответственность за нарушения требований в области охраны окружающей среды согласно пункту 2 комментируемой статьи. Но массив законодательных и иных нормативных правовых актов, регулирующих обозначенные в пункте 1 ст. 34 виды деятельности и природоохранные требования к таковой, весьма объемен. Только в качестве примера приведем:

- Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 18 мая 2009 г. N 34 "Об утверждении СП 2.2.1.2513-09" (вместе с "СП 2.2.1.2513-09. 2.2.1. Проектирование, строительство, реконструкция и эксплуатация предприятий. Гигиенические требования к размещению, проектированию, строительству, эксплуатации и перепрофилированию объектов по уничтожению химического оружия, реконструкции зданий и сооружений и выводу из эксплуатации объектов по хранению химического оружия. Санитарные правила") <660>;

--------------------------------

<660> БНА. 2009. N 33.

- Постановление Правительства РФ от 13 августа 1996 г. N 997 "Об утверждении Требований по предотвращению гибели объектов животного мира при осуществлении производственных процессов, а также при эксплуатации транспортных магистралей, трубопроводов, линий связи и электропередачи" <661> (эти требования регламентируют производственную деятельность в целях предотвращения гибели объектов животного мира, обитающих в условиях естественной свободы, в результате изменения среды обитания и нарушения путей миграции и т.п.);

--------------------------------

<661> СЗ РФ. 1996. N 37. Ст. 4290.

- статью 32 Федерального закона от 10 января 1996 г. N 4-ФЗ "О мелиорации земель" <662>, которая устанавливает, что осуществление мелиоративных мероприятий не должно приводить к ухудшению состояния окружающей среды.

--------------------------------

<662> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 142.

При этом мелиоративные мероприятия должны осуществляться с соблюдением требований земельного, водного, лесного законодательства Российской Федерации, а также законодательства Российской Федерации об охране окружающей среды, о недрах, о растительном мире и о животном мире.

Пример 1. Постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 23 сентября 2011 г. N А27-619/2011.
Суд удовлетворил требование Управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзора) по субъекту РФ о взыскании с организации вреда, причиненного земельным ресурсам. Нижестоящие суды правомерно отметили, что в нарушение требований части 1 статьи 34 Закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ в представленном организацией плане природоохранных мероприятий не предусмотрены мероприятия по охране, восстановлению и рациональному использованию земельных ресурсов, следовательно, организация, загрязняя почву фенолом, не разрабатывает и не выполняет мероприятия по ее охране и восстановлению, тем самым, причиняя вред почвам как объекту окружающей среды.
Пример 2. Постановление ФАС Дальневосточного округа от 25 мая 2009 г. N Ф03-2216/2009.
Суд, проанализировав нормы статьи 34 Закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ, отказал федеральному государственному унитарному предприятию в удовлетворении требования о признании незаконным и отмене постановления Управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по субъекту РФ по делу об административном правонарушении, которым предприятие признано виновным в совершении административного правонарушения, предусмотренного статьей 8.1 КоАП РФ. При этом суд указал, что предприятие, осуществляя эксплуатацию стационарных и передвижных источников загрязнения атмосферного воздуха, не вело учет выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и их источников и не осуществляло производственный экологический контроль за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух.
Пример 3. Постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 15 декабря 2011 г. N А75-1930/2011.
Суд отказал организации в удовлетворении заявления о признании незаконным и отмене постановления о привлечении к административной ответственности по части 2 статьи 8.10 КоАП РФ, согласившись с нижестоящими судами, указавшими, что организация по окончании срока действия лицензии не выполнила требование по приведению ликвидируемых горных выработок в состояние, обеспечивающее безопасность населения и окружающей среды, поскольку не разработала в установленный срок проект по ликвидации (консервации) опасного производственного объекта.
Пример 4. Постановление ФАС Поволжского округа от 31 января 2013 г. по делу N А72-6214/2012.
Руководствуясь нормами статьи 8.9 КоАП РФ, суд удовлетворил требования организации о признании недействительным предписания Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по субъекту РФ и отмене постановления о назначении административного наказания, придя к выводу, что для привлечения к ответственности по статье 8.9 КоАП РФ необходимо не только установить факт нарушения требований по охране недр, но и доказать причинно-следственную связь между данным нарушением правил охраны недр и возможностью наступления неблагоприятных последствий, указанных в диспозиции статьи 8.9 КоАП РФ.

5. Понятие "требование в области охраны окружающей среды". Приходится признать, что законодатель крайне неаккуратен в употреблении терминологии, обозначающей правила поведения. В экологическом законодательстве встречаются повсеместно самые разные понятия: предписания, положения, требования, правила, стандарты, нормы и т.п. Здесь возможны два пути решения проблемы: первый заключается в признании синонимичности понятий "требования", "правила" и т.п., второй - в детальном анализе различий между ними. Для целей комментируемого Закона, на наш взгляд, следует исходить из первого подхода. Поэтому понятие "требования" охватывает любые зафиксированные в законодательных и иных нормативных правовых актах правила поведения (нормы), принятые (утвержденные в надлежащем порядке) и, следовательно, подлежащие исполнению, реализации, применению.

Например, согласно ст. 10 Закона г. Москвы от 4 июля 2007 г. N 31 "О городских почвах" <663> при использовании городских почв должны выполняться следующие требования:

--------------------------------

<663> Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2007. N 43.

- соблюдение федерального законодательства, законов города Москвы, а также иных нормативных правовых актов города Москвы в области охраны и рационального использования городских почв;

- осуществление необходимых мероприятий по охране почв, их рациональному использованию, сохранению плодородия почв, а также мероприятий по предотвращению деградации городских почв в соответствии с нормативными правовыми актами города Москвы;

- принятие мер по устранению последствий негативных воздействий на городские почвы и восстановлению деградированных городских почв и др.

6. Юридическая природа санкций. Две из них названы в комментируемой статье. Это приостановление деятельности и ее прекращение.

О приостановлении деятельности - см. комментарий к ст. 80.
О прекращении деятельности в полном объеме - см. комментарий к ст. 80.
Статья 35. Требования в области охраны окружающей среды при размещении зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 35
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта, содержащего основные требования к размещению различных строительных объектов с учетом их минимального негативного воздействия на окружающую среду, а также соблюдения всех законодательно установленных требований в области охраны окружающей среды, принятых в целях защиты ее от негативного воздействия такой деятельности. Комментируемая статья содержит открытый перечень объектов строительства.

Ранее статья включала в себя пункт 2 (о выборе мест размещения при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы) и пункт 3 (о принятии решения о размещении объектов в тех случаях, когда оно затрагивает законные интересы граждан, с учетом результатов референдумов, проводимых на соответствующих территориях) <664>.

--------------------------------

<664> Были исключены Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости обеспечения охраны окружающей среды при размещении построек различного назначения. Поскольку хозяйственно-экономическая деятельность в любой сфере общественной жизни невозможна без использования различного рода зданий и других объектов строительства, сфера действия норм статьи 35 является более чем широкой. Она охватывает деятельность строительных и проектных организаций, органов, осуществляющих государственную экологическую экспертизу намечаемой деятельности в предусмотренных законодательством случаях, государственных органов, осуществляющих согласование и контроль за реализацией строительства.

Адресатами статьи являются физические и юридические лица, занятые в процессе проектирования и строительства, сотрудники органов государственного управления в области контроля за строительством, а также природоохранные и правоохранительные органы, их должностные лица. Сюда же можно отнести и граждан, чьи права на благоприятную окружающую среду могут быть нарушены при размещении соответствующих объектов строительства.

3. Основные понятия. Комментируемая статья в основном содержит понятия общеэкологической направленности, такие как "охрана окружающей среды", "восстановление природной среды", "рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов", "обеспечение экологической безопасности", "благоприятная окружающая среда", "биологическое разнообразие", "рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов", которые раскрываются в комментарии к другим статьям Закона.

Общероссийский классификатор основных фондов ОК 013-94 <665> приводит следующие определения зданий и сооружений.

--------------------------------

<665> Утвержден Постановлением Госстандарта РФ от 26 декабря 1994 г. N 359.

Здания (кроме жилых) - здания, представляющие собой архитектурно-строительные объекты, назначением которых является создание условий (защита от атмосферных воздействий и пр.) для труда, социально-культурного обслуживания населения и хранения материальных ценностей. Здания имеют в качестве основных конструктивных частей стены и крышу. Наружные пристройки к зданию, имеющие самостоятельное хозяйственное значение, отдельно стоящие здания котельных, а также надворные постройки (склады, гаражи, ограждения, сараи, заборы, колодцы и прочее) являются самостоятельными объектами.

Фундаменты под всякого рода объектами, не являющимися строениями, - котлами, генераторами, станками, машинами, аппаратами и прочими, расположенными внутри зданий - не входят в состав здания, кроме фундаментов крупногабаритного оборудования. Фундаменты этих объектов входят в состав тех объектов, в которых они используются; фундаменты крупногабаритного оборудования, сооруженные одновременно со строительством здания, входят в состав здания. Они, как и ряд других специализированных инженерно-строительных сооружений, являются неотъемлемыми составными частями самих зданий. В этой связи в наименование группировок ряда специализированных зданий, предназначенных для осуществления конкретных видов деятельности, введено словосочетание "специализированные здания".

Сооружения - инженерно-строительные объекты, назначением которых является создание условий, необходимых для осуществления процесса производства путем выполнения тех или иных технических функций, не связанных с изменением предмета труда, или для осуществления различных непроизводственных функций. Объектом, выступающим как сооружение, является каждое отдельное сооружение со всеми устройствами, составляющими с ним единое целое.

К сооружениям также относятся: законченные функциональные устройства для передачи энергии и информации, такие как линии электропередачи, теплоцентрали, трубопроводы различного назначения, радиорелейные линии, кабельные линии связи, специализированные сооружения систем связи, а также ряд аналогичных объектов со всеми сопутствующими комплексами инженерных сооружений.

Жилища - здания, предназначенные для невременного проживания. Подраздел включает в себя также передвижные щитовые домики, плавучие дома, прочие здания (помещения), используемые для жилья, а также исторические памятники, идентифицированные в основном как жилые дома.

Ключевым понятием для данной статьи является понятие размещения объекта.

Размещение объекта - это выбор земельного участка для последующего расположения на нем определенного хозяйственного объекта (здания, строения, сооружения), производимый с учетом требований законодательства об охране окружающей среды.

4. Требования к размещению объектов. Для достижения целей минимизации негативного воздействия возведенных объектов на окружающую среду в процессе их дальнейшей эксплуатации действующее законодательство предусматривает серию запретов, требований и ограничений к хозяйствующим субъектам и органам публичной власти, направленных на обеспечение благоприятного качества окружающей среды. Данные требования регламентируются не только законодательством в области охраны окружающей среды и другими законодательными и иными нормативными актами. Так, потенциальная возможность размещения в будущем публичного объекта (здания, строения, сооружения) в определенной части городского или сельского поселения на территории Российской Федерации определяется документами территориального планирования и градостроительного зонирования.

Объекты муниципального значения включаются в генеральный план застройки поселения, их местонахождение фиксируется в генеральном плане. Согласно Градостроительному кодексу РФ от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ <666> в генеральных планах содержатся границы земельных участков, на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, а также которые предоставляются для размещения объектов капитального строительства. Помимо этого, в генеральных планах указываются границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения, границы особо охраняемых природных территорий, планируемых к созданию, границы зон с особыми условиями использования территорий и других зон, наличие которых влияет на возможность планирования части территории муниципального образования для размещения зданий, строений, сооружений.

--------------------------------

<666> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 1.

Параметры и виды объектов недвижимости, которые можно построить в границах муниципального образования, устанавливаются правилами землепользования и застройки, принимаемыми органами муниципальной власти, и включающими в себя карты градостроительного зонирования и градостроительные регламенты.

Порядок предоставления земельных участков для размещения объектов строительства в Российской Федерации определяется земельным законодательством - Земельным кодексом Российской Федерации от 25 октября 2001 г. N 136-ФЗ и другими нормативно-правовыми актами, принятыми в данной сфере.

Природоохранное законодательство содержит ряд специальных норм, вводящих ограничения по размещению различного рода строительных объектов в зависимости от их возможного негативного влияния на компоненты окружающей природной среды.

Так, например, Водный кодекс РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <667> устанавливает следующие ограничения на размещение объектов строительства:

--------------------------------

<667> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

- на водосборных площадях подземных водных объектов, которые используются или могут быть использованы для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, не допускается размещать места захоронений отходов производства и потребления, кладбища, скотомогильники и иные объекты, оказывающие негативное воздействие на состояние подземных вод (ч. 2 ст. 59);

- в границах водоохранных зон запрещается размещение кладбищ, скотомогильников, мест захоронения отходов производства и потребления, радиоактивных, химических, взрывчатых, токсичных, отравляющих и ядовитых веществ (ч. 15 ст. 65);

- в границах водоохранных зон допускаются проектирование, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию, эксплуатация хозяйственных и иных объектов при условии оборудования таких объектов сооружениями, обеспечивающими охрану водных объектов от загрязнения, засорения и истощения вод в соответствии с водным законодательством и законодательством в области охраны окружающей среды (ч. 16 ст. 65);

- на территориях, подверженных затоплению, размещение новых населенных пунктов, кладбищ, скотомогильников и строительство капитальных зданий, строений, сооружений без проведения специальных защитных мероприятий по предотвращению негативного воздействия на воды запрещаются (п. 4 ст. 67).

Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <668> в статье 16 устанавливает следующие требования охраны атмосферного воздуха при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности:

--------------------------------

<668> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

- при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности, при застройке городских и иных поселений должно обеспечиваться непревышение нормативов качества атмосферного воздуха в соответствии с экологическими, санитарно-гигиеническими, а также строительными нормами и правилами в части нормативов площадей озелененных территорий (п. 1);

- при проектировании и размещении объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих вредное воздействие на качество атмосферного воздуха, в пределах городских и иных поселений, а также при застройке и реконструкции городских и иных поселений должны учитываться фоновый уровень загрязнения атмосферного воздуха и прогноз изменения его качества при осуществлении указанной деятельности (п. 2);

- в целях охраны атмосферного воздуха в местах проживания населения устанавливаются санитарно-защитные зоны организаций. Размеры таких санитарно-защитных зон определяются на основе расчетов рассеивания выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферном воздухе и в соответствии с санитарной классификацией организаций (п. 3);

- запрещаются размещение и эксплуатация объектов хозяйственной и иной деятельности, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (п. 7);

- запрещаются проектирование, размещение и строительство объектов хозяйственной и иной деятельности, функционирование которых может привести к неблагоприятным изменениям климата и озонового слоя Земли, ухудшению здоровья людей, уничтожению генетического фонда растений и генетического фонда животных, наступлению необратимых последствий для людей и окружающей среды (п. 8).

Требования к организации санитарно-защитных зон размещаемых объектов регламентируются СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов" <669>, предназначенными для юридических и физических лиц, деятельность которых связана с размещением, проектированием, строительством и эксплуатацией объектов. Правила данного нормативного акта распространяются на размещение, проектирование, строительство и эксплуатацию вновь строящихся, реконструируемых и действующих промышленных объектов и производств, объектов транспорта, связи, сельского хозяйства, энергетики, опытно-экспериментальных производств, объектов коммунального назначения, спорта, торговли, общественного питания и др., являющихся источниками воздействия на среду обитания и здоровье человека (т.е. объекты, для которых уровни создаваемого загрязнения за пределами промышленной площадки превышают 0,1 ПДК и/или ПДУ). На территории с превышением показателей фона выше гигиенических нормативов не допускается размещение промышленных объектов и производств, являющихся источниками загрязнения среды обитания и воздействия на здоровье человека.

--------------------------------

<669> Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 25 сентября 2007 г. N 74 "О введении в действие новой редакции санитарно-эпидемиологических правил и нормативов СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов", зарегистрировано в Минюсте РФ 25 января 2008 г. N 10995 // Российская газета. 09.02.2008. N 28.

В свою очередь, в санитарно-защитной зоне не допускается размещать: жилую застройку, включая отдельные жилые дома, ландшафтно-рекреационные зоны, зоны отдыха, территории курортов, санаториев и домов отдыха, территории садоводческих товариществ и коттеджной застройки, коллективных или индивидуальных дачных и садово-огородных участков, а также другие территории с нормируемыми показателями качества среды обитания; спортивные сооружения, детские площадки, образовательные и детские учреждения, лечебно-профилактические и оздоровительные учреждения общего пользования.

Согласно Федеральному закону от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" при размещении хозяйственных и иных объектов должно учитываться их влияние на состояние водных биоресурсов и среду их обитания. Размещение хозяйственных и иных объектов, а также внедрение новых технологических процессов согласовывается с федеральным органом исполнительной власти в области рыболовства (ст. 50).

5. Пример. Согласно части 4 ст. 10 Федерального закона от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <670> в государственных природных биосферных заповедниках на специально выделенных федеральным органом исполнительной власти, в ведении которого находится заповедник, полигонах для обеспечения предусмотренных на нем видов деятельности, развития познавательного туризма, физической культуры и спорта допускается размещение объектов капитального строительства и связанных с ними объектов инфраструктуры.
--------------------------------

<670> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

Перечень таких объектов устанавливается Правительством РФ для каждого биосферного полигона государственного природного биосферного заповедника. Так, например, распоряжением Правительства РФ от 23 апреля 2012 г. N 603-р на территории Лагонакского биосферного полигона Кавказского государственного природного биосферного заповедника разрешается строительство следующих объектов: домов-кордонов с сопутствующими хозяйственно-бытовыми постройками, здания информационного центра для посетителей, гостевых домов с сопутствующими хозяйственно-бытовыми постройками, конюшен, бугельных подъемников, канатных дорог, горнолыжных трасс, объектов (в том числе линейных) транспортной и инженерной инфраструктуры, обеспечивающих функционирование вышеперечисленных объектов. Аналогичный список объектов утвержден также для биосферного полигона Тебердинского государственного природного биосферного заповедника.
Согласно пункту "в" части 1 статьи 15 Закона "Об особо охраняемых природных территориях", устанавливающей режим особой охраны территорий национальных парков, на его территории устанавливается рекреационная зона, где разрешается размещение объектов туристской индустрии, музеев и информационных центров.
Статья 36. Требования в области охраны окружающей среды при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 36
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. Пункт первый содержит требования к учету возможного негативного воздействия на окружающую среду объектов строительства в процессе их эксплуатации и разработке путей его минимизации при проектировании таких объектов.

Второй пункт содержит запрет на уменьшение стоимости проектных работ за счет исключения мероприятий по охране окружающей среды на всех этапах создания, эксплуатации и ликвидации строительных объектов, на которых требуется разработка и утверждение проектной документации. Перечень объектов строительства, к проектированию которых применяются нормы комментируемой статьи, является открытым. Ранее статья включала в себя и третий пункт - о необходимости наличия положительного заключения государственной экологической экспертизы для утверждения проектов и финансирования работ по их реализации <671>.

--------------------------------

<671> Была исключена Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости обеспечения охраны окружающей среды при проектировании различного рода объектов строительства.

С одной стороны, сфера действия норм статьи 36 является широкой, поскольку она распространяется на все категории строительных объектов.

С другой стороны, она ограничена лишь одним из этапов осуществления хозяйственной деятельности в сфере строительства - этапом проектирования. Соответственно, она распространяется на деятельность организаций - заказчиков проектных работ, проектных организаций, непосредственно осуществляющих проектирование конкретного объекта, а также деятельность органов государственного и экологического управления, осуществляющих утверждение проектов строительства, реконструкции или ликвидации объектов, а также выдающих разрешения на ведение строительных работ в соответствии с ними.

Адресатами статьи являются физические и юридические лица, занятые в процессе проектирования и строительства, а также сотрудники органов государственного и экологического управления, их должностные лица.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит ряд специальных понятий природоохранного законодательства (таких как охрана окружающей среды, восстановление природной среды, рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, допустимая антропогенная нагрузка на окружающую среду, загрязнение окружающей среды, размещение отходов производства и потребления), содержание которых раскрывается в комментарии к другим статьям данного Закона.

Ряд понятий относятся к определению технологий производства.

Ресурсосберегающие технологии - обобщенное название технологий, в которых технологический процесс обеспечивается при минимальном расходе энергии, затратах на основные и вспомогательные материалы, заработную плату рабочим основного производства при заданном качестве и требуемой производительности труда <672>.

--------------------------------

<672> Энциклопедический словарь.

Малоотходная технология - технология, при применении которой в процессе производства образуется минимальное количество отходов.

Безотходная технология - технология, при применении которой в процессе производства отходов не образуется.

Наилучшие существующие технологии - см. комментарий к ст. 70.
Понятия здания, строения, сооружения - см. комментарий к ст. 35.
Проектирование - процесс создания прообраза, прототипа предполагаемого или возможного объекта. Проектирование в строительстве представляет собой разработку проектной, технической, конструкторской документации.

4. Требования в области охраны окружающей среды при проектировании. Пункт 1 комментируемой статьи акцентирует внимание на использовании современных технологий охраны окружающей среды при проектировании зданий, строений и сооружений. Согласно ч. 13 статьи 48 Градостроительного кодекса РФ от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ <673> состав и требования к содержанию разделов проектной документации применительно к различным видам объектов капитального строительства, в том числе к линейным объектам, состав и требования к содержанию разделов проектной документации применительно к отдельным этапам строительства, реконструкции объектов капитального строительства, а также состав и требования к содержанию разделов проектной документации, представляемой на государственную экспертизу проектной документации и в органы государственного строительного надзора, устанавливаются Правительством Российской Федерации. Такие требования, предъявляемые к содержанию проектной документации при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов, законодательно закреплены Постановлением Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. N 87 "О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию" <674>.

--------------------------------

<673> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

<674> СЗ РФ. 2008. N 8. Ст. 744.

Согласно пункту 9 Положения о составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию, утвержденного этим Постановлением, проектная документация на объекты капитального строительства производственного и непроизводственного назначения состоит из 12 разделов, требования к содержанию которых установлены пунктами 10 - 32 данного Положения.

Так, раздел 8 "Перечень мероприятий по охране окружающей среды" должен содержать:

а) результаты оценки воздействия объекта капитального строительства на окружающую среду;

б) перечень мероприятий по предотвращению и (или) снижению возможного негативного воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на окружающую среду и рациональному использованию природных ресурсов на период строительства и эксплуатации объекта капитального строительства, включающий:

- результаты расчетов приземных концентраций загрязняющих веществ, анализ и предложения по предельно допустимым и временно согласованным выбросам;

- обоснование решений по очистке сточных вод и утилизации обезвреженных элементов, по предотвращению аварийных сбросов сточных вод;

- мероприятия по охране атмосферного воздуха;

- мероприятия по оборотному водоснабжению - для объектов производственного назначения;

- мероприятия по охране и рациональному использованию земельных ресурсов и почвенного покрова, в том числе мероприятия по рекультивации нарушенных или загрязненных земельных участков и почвенного покрова;

- мероприятия по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке и размещению опасных отходов;

- мероприятия по охране недр - для объектов производственного назначения;

- мероприятия по охране объектов растительного и животного мира и среды их обитания (при наличии объектов растительного и животного мира, занесенных в Красную книгу Российской Федерации и красные книги субъектов Российской Федерации, отдельно указываются мероприятия по охране таких объектов);

- мероприятия по минимизации возникновения возможных аварийных ситуаций на объекте капитального строительства и последствий их воздействия на экосистему региона;

- мероприятия, технические решения и сооружения, обеспечивающие рациональное использование и охрану водных объектов, а также сохранение водных биологических ресурсов (в том числе предотвращение попадания рыб и других водных биологических ресурсов в водозаборные сооружения) и среды их обитания, в том числе условий их размножения, нагула, путей миграции (при необходимости);

- программу производственного экологического контроля (мониторинга) за характером изменения всех компонентов экосистемы при строительстве и эксплуатации объекта, а также при авариях;

в) перечень и расчет затрат на реализацию природоохранных мероприятий и компенсационных выплат;

г) ситуационный план (карту-схему) района строительства с указанием на нем границ земельного участка, предоставленного для размещения объекта капитального строительства, границ санитарно-защитной зоны, селитебной территории, рекреационных зон, водоохранных зон, зон охраны источников питьевого водоснабжения, мест обитания животных и растений, занесенных в Красную книгу Российской Федерации и красные книги субъектов Российской Федерации, а также мест нахождения расчетных точек;

д) ситуационный план (карту-схему) района строительства с указанием границ земельного участка, предоставленного для размещения объекта капитального строительства, расположения источников выбросов в атмосферу загрязняющих веществ и устройств по очистке этих выбросов;

е) карты-схемы и сводные таблицы с результатами расчетов загрязнения атмосферы при неблагоприятных погодных условиях и выбросов по веществам и комбинациям веществ с суммирующимися вредными воздействиями - для объектов производственного назначения;

ж) ситуационный план (карту-схему) района с указанием границ земельного участка, предоставленного для размещения объекта капитального строительства, с указанием контрольных пунктов, постов, скважин и иных объектов, обеспечивающих отбор проб воды из поверхностных водных объектов, а также подземных вод, - для объектов производственного назначения.

Помимо специализированного раздела, посвященного охране окружающей среды, подобные сведения должны быть включены и в другие разделы проектной документации. Так, пункт 10 пояснительной записки должен содержать сведения о сырьевой базе, потребности производства в воде, топливно-энергетических ресурсах - для объектов производственного назначения; сведения о комплексном использовании сырья, вторичных энергоресурсов, отходов производства - для объектов производственного назначения; сведения о земельных участках, изымаемых во временное (на период строительства) и (или) постоянное пользование, обоснование размеров изымаемого земельного участка, если такие размеры не установлены нормами отвода земель для конкретных видов деятельности, или правилами землепользования и застройки, или проектами планировки, межевания территории, - при необходимости изъятия земельного участка.

Раздел 2 "Схема планировочной организации земельного участка" должен содержать характеристику земельного участка, предоставленного для размещения объекта капитального строительства; обоснование границ санитарно-защитных зон объектов капитального строительства в пределах границ земельного участка - в случае необходимости определения указанных зон в соответствии с законодательством Российской Федерации; обоснование проектных решений и мероприятий, обеспечивающих:

- соблюдение требуемых теплозащитных характеристик ограждающих конструкций;

- снижение шума и вибраций;

- гидроизоляцию и пароизоляцию помещений;

- снижение загазованности помещений;

- удаление избытков тепла;

- соблюдение безопасного уровня электромагнитных и иных излучений, соблюдение санитарно-гигиенических условий;

- пожарную безопасность.

Подраздел "Система водоснабжения" раздела 5 должен содержать перечень мероприятий по рациональному использованию воды, ее экономии.

Подраздел "Система водоотведения" раздела 5 должен содержать:

- сведения о существующих и проектируемых системах канализации, водоотведения и станциях очистки сточных вод;

- обоснование принятых систем сбора и отвода сточных вод, объема сточных вод, концентраций их загрязнений, способов предварительной очистки, применяемых реагентов, оборудования и аппаратуры;

- обоснование принятого порядка сбора, утилизации и захоронения отходов - для объектов производственного назначения;

- описание и обоснование схемы прокладки канализационных трубопроводов, описание участков прокладки напорных трубопроводов (при наличии), условия их прокладки, оборудование, сведения о материале трубопроводов и колодцев, способы их защиты от агрессивного воздействия грунтов и грунтовых вод;

- решения в отношении ливневой канализации и расчетного объема дождевых стоков;

- решения по сбору и отводу дренажных вод;

- принципиальные схемы систем канализации и водоотведения объекта.

Подраздел "Технологические решения" раздела 5 должен содержать результаты расчетов о количестве и составе вредных выбросов в атмосферу и сбросов в водные источники (по отдельным цехам, производственным сооружениям) - для объектов производственного назначения; перечень мероприятий по предотвращению (сокращению) выбросов и сбросов вредных веществ в окружающую среду; сведения о виде, составе и планируемом объеме отходов производства, подлежащих утилизации и захоронению, с указанием класса опасности отходов - для объектов производственного назначения.

Раздел 6 "Проект организации строительства" должен содержать описание проектных решений и мероприятий по охране окружающей среды в период строительства.

Минимизация потребления проектируемым объектом энергетических ресурсов в процессе своего строительства и эксплуатации напрямую связана с экономией природных ресурсов в частности и охраной окружающей среды в целом. В составе проектной документации этому направлению посвящен раздел 10.1 "Мероприятия по обеспечению соблюдения требований энергетической эффективности и требований оснащенности зданий, строений и сооружений приборами учета используемых энергетических ресурсов", который должен содержать:

а) перечень мероприятий по обеспечению соблюдения установленных требований энергетической эффективности, включающих:

- показатели, характеризующие удельную величину расхода энергетических ресурсов в здании, строении и сооружении;

- требования к архитектурным, функционально-технологическим, конструктивным и инженерно-техническим решениям, влияющим на энергетическую эффективность зданий, строений и сооружений;

- требования к отдельным элементам, конструкциям зданий, строений и сооружений и их свойствам, к используемым в зданиях, строениях и сооружениях устройствам и технологиям, а также к включаемым в проектную документацию и применяемым при строительстве, реконструкции и капитальном ремонте зданий, строений и сооружений технологиям и материалам, позволяющие исключить нерациональный расход энергетических ресурсов как в процессе строительства, реконструкции и капитального ремонта зданий, строений и сооружений, так и в процессе их эксплуатации;

- иные установленные требования энергетической эффективности;

б) обоснование выбора оптимальных архитектурных, функционально-технологических, конструктивных и инженерно-технических решений и их надлежащей реализации при осуществлении строительства, реконструкции и капитального ремонта с целью обеспечения соответствия зданий, строений и сооружений требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности их приборами учета используемых энергетических ресурсов;

в) перечень требований энергетической эффективности, которым здание, строение и сооружение должны соответствовать при вводе в эксплуатацию и в процессе эксплуатации, и сроки, в течение которых в процессе эксплуатации должно быть обеспечено выполнение указанных требований энергетической эффективности;

г) схемы расположения в зданиях, строениях и сооружениях приборов учета используемых энергетических ресурсов.

Проектная документация на линейные объекты капитального строительства имеет ряд особенностей по содержанию проектной документации. Так, раздел 7 "Мероприятия по охране окружающей среды" должен содержать следующие данные:

а) результаты оценки воздействия на окружающую среду;

б) перечень мероприятий по предотвращению и (или) снижению возможного негативного воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на окружающую среду и рациональному использованию природных ресурсов на период строительства и эксплуатации линейного объекта, включающий:

- мероприятия по охране атмосферного воздуха;

- мероприятия по охране и рациональному использованию земельных ресурсов и почвенного покрова;

- мероприятия по рациональному использованию и охране вод и водных биоресурсов на пересекаемых линейным объектом реках и иных водных объектах;

- мероприятия по рациональному использованию общераспространенных полезных ископаемых, используемых при строительстве;

- мероприятия по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке и размещению опасных отходов;

- мероприятия по охране недр и континентального шельфа Российской Федерации;

- мероприятия по охране растительного и животного мира, в том числе:

мероприятия по сохранению среды обитания животных, путей их миграции, доступа в нерестилища рыб;

сведения о местах хранения отвалов растительного грунта, а также местонахождении карьеров, резервов грунта, кавальеров;

- программу производственного экологического контроля (мониторинга) за характером изменения всех компонентов экосистемы при строительстве и эксплуатации линейного объекта, а также при авариях на его отдельных участках;

- программу специальных наблюдений за линейным объектом на участках, подверженных опасным природным воздействиям;

- конструктивные решения и защитные устройства, предотвращающие попадание животных на территорию электрических подстанций, иных зданий и сооружений линейного объекта, а также под транспортные средства и в работающие механизмы;

в) перечень и расчет затрат на реализацию природоохранных мероприятий и компенсационных выплат;

г) карту-схему с указанием размещения линейного объекта и границ зон с особыми условиями использования территории, мест обитаний животных и растений, занесенных в Красную книгу Российской Федерации и красные книги субъектов Российской Федерации;

д) карту-схему границ зон экологического риска и возможного загрязнения окружающей природной среды вследствие аварии на линейном объекте.

Согласно ст. 32 Федерального закона от 30 декабря 2009 г. N 384-ФЗ "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений" <675> мероприятия по охране окружающей среды, предусмотренные в проектной документации здания или сооружения в соответствии с федеральными законами и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации, должны обеспечивать предотвращение или минимизацию оказания негативного воздействия на окружающую среду.

--------------------------------

<675> СЗ РФ. 2010. N 1. Ст. 5.

5. Запрет на снижение стоимости проектных работ за счет исключения из таких работ и проектов планируемых мероприятий по охране окружающей среды, вводимый пунктом 2 комментируемой статьи, еще раз подчеркивает необходимость предоставления полного комплекта проектной документации для получения разрешения на дальнейшее строительство объектов. Как правило, стоимость проектных работ прямо пропорциональна конечной стоимости введенного в эксплуатацию объекта. Именно поэтому исключение из ее состава какой-либо составляющей части проектной документации может привести к снижению стоимости проектирования. Данная статья комментируемого Закона нормой пункта 2 комментируемой статьи подчеркивает недопустимость исключения материалов, посвященных охране окружающей среды, из проектной документации.

6. Судебная практика. В пункте 30 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21 "О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования" говорится, что необходимо обратить внимание судов на то, что исковые дела с участием граждан, организаций, органов государственной власти и органов местного самоуправления о защите нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов по спорам, возникающим из экологических правоотношений, направлены на защиту прав граждан на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и возмещение ущерба, причиненного их здоровью или имуществу экологическим правонарушением, гарантированных ст. 42 Конституции РФ, что определяет подведомственность этих дел судам общей юрисдикции (ст. 126 Конституции РФ, п. 1 ч. 1 ст. 22 ГПК РФ).
Поскольку имущественные отношения участников гражданского (хозяйственного) оборота, возникающие в ходе осуществления этими лицами предпринимательской и иной экономической деятельности, предметом заявленных требований по делам данной категории не являются, указанные дела рассматриваются в судах общей юрисдикции независимо от субъектного состава участвующих в деле лиц.
К таким делам относятся дела по искам о возмещении вреда окружающей среде, дела по искам об ограничении, приостановлении или прекращении деятельности, осуществляемой с нарушениями требований в области охраны окружающей среды и природопользования, в частности дела по искам о приостановлении размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов, дела по заявлениям прокуроров в защиту прав и законных интересов неопределенного круга лиц и иные гражданские дела (ст. 45 ГПК РФ, п. 2 ст. 34 Федерального закона "Об охране окружающей среды").
7. Изменения в текст комментируемой статьи, вступающие в силу после опубликования данного комментария.
Согласно изменениям, внесенным в пункт 1 комментируемой статьи Федеральным законом от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ, с 1 января 2016 г. из его текста исключается фраза "безопасного размещения отходов производства и потребления, обезвреживания выбросов".

Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ в пункт 1 статьи 36 настоящего Федерального закона внесены изменения, вступающие в силу с 1 января 2019 г. Он дополняется абзацем следующего содержания:

"Проектирование, строительство и реконструкция объектов капитального строительства, зданий, сооружений, которые являются объектами, оказывающими негативное воздействие на окружающую среду, и относятся к областям применения наилучших доступных технологий, должны осуществляться с учетом технологических показателей наилучших доступных технологий при обеспечении приемлемого риска для здоровья населения".

Более подробно о наилучших доступных технологиях - см. комментарий к ст. ст. 28.1 и 39 комментируемого Закона.

Данная норма вводит в текст комментируемого Закона понятие приемлемого риска для здоровья населения, которое требует дополнительного пояснения. В основе количественной оценки риска лежит статистический подход, который рассматривает риск как вероятность наступления неблагоприятного события и количественной меры проявления такого события в виде ущерба.

В современной экологической и гигиенической науке риск рассматривается как вероятность наступления события с неблагоприятными последствиями для окружающей среды или здоровья людей, обусловленными прогнозируемым негативным воздействием природных катаклизмов, хозяйственной деятельности, которое может привести к возникновению угроз экологической безопасности или здоровью населения <676>.

--------------------------------

<676> Подробнее см.: Лыков И.Н., Шестакова Г.А. Техногенные системы и экологический риск: Учебное пособие для студ. высш. учебн. заведений. М.: Глобус, 2005. 262 с.

Одним из важнейших показателей в анализе риска является так называемый приемлемый риск. Приемлемый риск - это риск, который общество может принять или согласиться с такой величиной на данном этапе своего исторического развития.

Концепция приемлемого риска - одна из активно разрабатываемых в общей теории риска для здоровья людей. Одним из подходов в реализации этой концепции является принцип ALAPA, представляющий собой аббревиатуру от словосочетаний as low as practically achievable, что в буквальном переводе означает: настолько низко, насколько это практически достижимо. Суть принципа ALAPA заключается в снижении вероятности опасности настолько, насколько этого можно достичь практически (т.е. в реальных, а не в идеальных условиях) <677>.

--------------------------------

<677> См.: Момот О.А., Сынзыныс Б.И. Концепция приемлемого риска в гигиеническом нормировании // Известия калужского общества изучения природы. Книга седьмая (Сборник научных трудов) / Под ред. С.К. Алексеева, В.Е. Кузьмичева. Калуга: КГПУ им. К.Э. Циолковского, 2006. С. 46 - 52.

Статья 37. Требования в области охраны окружающей среды при строительстве и реконструкции зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 37
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 указаны требования к соблюдению охраны окружающей среды в процессе строительства различного рода объектов. При этом перечень категорий таких объектов является открытым.

Пункт 2 содержит два различных требования к осуществлению строительства и реконструкции объектов. С одной стороны, акцент делается на возможности начала производства строительных работ исключительно после утверждения в соответствии с действующим законодательством Российской Федерации проектной документации и установлении границ земельных участков на местности. С другой стороны, положения пункта 2 комментируемой статьи развивают положения пункта 2 статьи 36 комментируемого Закона, регламентирующей соблюдение требований к осуществлению проектных работ с позиций охраны окружающей среды, и содержат запрет к изменению утвержденной проектной документации в ущерб требованиям в области охраны окружающей среды.

Пункт 3 комментируемой статьи закрепляет перечень необходимых мероприятий по охране окружающей среды в процессе проведения строительных работ и содержит ссылку на законодательство РФ, регулирующее их содержание.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости обеспечения охраны окружающей среды на этапе осуществления строительства различного рода объектов.

С одной стороны, сфера действия норм статьи 37 является широкой, поскольку она распространяется на все категории строительных объектов. С другой стороны, она ограничена лишь одним из этапов осуществления хозяйственной деятельности в сфере строительства - этапом строительства. Соответственно, она распространяется на деятельность организаций - заказчиков строительных работ, подрядчиков и субподрядчиков, непосредственно осуществляющих проведение строительных работ, поставщиков изделий, материалов и оборудования, а также техники, применяемой при строительстве, а также деятельность органов государственного и экологического управления, осуществляющих контроль за проведением строительства.

Адресатами статьи являются физические и юридические лица, занятые в процессе строительства, а также сотрудники органов государственного и экологического управления, их должностные лица.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит ряд специальных понятий природоохранного законодательства (таких как "окружающая среда", "восстановление природной среды"), содержание которых раскрывается в комментарии к другим статьям данного Закона.

Понятия здания, строения, сооружения - см. комментарий к ст. 35.

Технический регламент - документ, который принят международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или межправительственным соглашением, заключенным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или федеральным законом, или указом Президента РФ, или постановлением Правительства РФ, или нормативным правовым актом федерального органа исполнительной власти по техническому регулированию и устанавливает обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строениям и сооружениям или к связанным с требованиями к продукции процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации) (ст. 2 Федерального закона от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании") <678>.

--------------------------------

<678> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

Комментируемая статья содержит также ряд понятий земельного законодательства Российской Федерации.

Земельный участок - часть поверхности земли (в т.ч. почвенный слой), границы которой описаны и удостоверены в установленном порядке в соответствии с законодательством Российской Федерации, являющаяся в соответствии с п. 2 ч. 1 ст. 6 Земельного кодекса РФ <679> объектом земельных отношений. Земельный участок - это часть территории, имеющая границы, местоположение, правовой статус и другие характеристики, отражаемые в Государственном кадастре объектов недвижимости.

--------------------------------

<679> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

Граница земельного участка - граница, координаты которой определены и закреплены на местности межевыми знаками. Граница земельного участка (как объекта имущества) - "край" вехи, описанный через межу (для согласованных границ). Для несогласованных границ - это декларирование "края" вехи.

Установление границы земельного участка на местности - составная часть процесса землеустройства (ст. 68 Земельного кодекса РФ). Местоположение границ земельного участка и его площадь определяются с учетом фактического землепользования в соответствии с требованиями земельного и градостроительного законодательства (п. 7 ст. 36 Земельного кодекса РФ).

Проект строительства (или проектная документация) - это документация, содержащая архитектурно-градостроительные решения, учитывающие социальные, экономические, функциональные, инженерные, технологические, противопожарные, санитарно-гигиенические, экологические, архитектурно-художественные и иные требования к объекту, в объеме, необходимом для разработки рабочей документации, а также включающая сметную стоимость строительства.

Рекультивация земель - комплекс работ, направленных на восстановление продуктивности и народнохозяйственной ценности нарушенных земель, а также на улучшение условий окружающей среды.

Благоустройство территории - это комплекс проводимых на территории мероприятий, направленных на повышение эксплуатационных и эстетических характеристик территорий и предусматривающих один из следующих видов работ (или их комплекс):

- архитектурно-планировочную организацию территории;

- озеленение;

- устройство архитектурного освещения, поливочного водопровода;

- размещение малых архитектурных форм, объектов городского дизайна, рекламы, визуальной коммуникации и информации, произведений монументально-декоративного искусства.

4. Соблюдение технических регламентов в области охраны окружающей среды.

Согласно ст. 6 Федерального закона "О техническом регулировании" технические регламенты принимаются в целях:

- защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества;

- охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений;

- обеспечения энергетической эффективности.

В настоящее время в области охраны окружающей среды при производстве строительных работ принят Федеральный закон от 30 декабря 2009 г. N 384-ФЗ "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений" <680>.

--------------------------------

<680> СЗ РФ. 2010. N 1. Ст. 5.

Статья 14 "Требования безопасного уровня воздействия зданий и сооружений на окружающую среду" данного Технического регламента содержит положение о том, что здания и сооружения должны быть спроектированы таким образом, чтобы в процессе их строительства и эксплуатации не возникало угрозы оказания негативного воздействия на окружающую среду. Данный законодательный акт не содержит ни более детальной расшифровки данного положения, ни ссылки на другие действующие нормативно-правовые акты Российской Федерации в данной сфере. В данном случае правоприменителю следует основываться на требованиях, содержащихся в нормативно-правовых актах экологического законодательства - Лесном кодексе РФ, Водном кодексе РФ, ФЗ "Об охране атмосферного воздуха", ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях", ФЗ "О животном мире" и др., которыми предусматриваются требования охраны окружающей среды как при строительстве определенных категорий объектов, так и при строительстве объектов, располагаемых на определенных территориях. Приведем лишь несколько примеров.

Так, Федеральный закон от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <681> содержит следующие положения: на территориях национальных парков запрещается любая деятельность, которая может нанести ущерб природным комплексам и объектам растительного и животного мира, культурно-историческим объектам и которая противоречит целям и задачам национального парка, в том числе строительство магистральных дорог, трубопроводов, линий электропередачи и других коммуникаций, а также строительство и эксплуатация хозяйственных и жилых объектов, не связанных с функционированием национальных парков (п. 2 ст. 15). На землях, включенных в границы национального парка без изъятия из хозяйственной эксплуатации, ограничиваются расширение и строительство новых хозяйственных объектов (п. 4 ст. 15) <682>.

--------------------------------

<681> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<682> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

Водный кодекс РФ от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ <683> содержит требования о необходимости предусматривать и своевременно осуществлять мероприятия по охране водных объектов, а также водных биологических ресурсов и других объектов животного и растительного мира при проектировании, строительстве, реконструкции и эксплуатации гидротехнических сооружений (п. 1. ст. 42); для водных объектов, используемых для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, устанавливаются зоны санитарной охраны в соответствии с законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения.

--------------------------------

<683> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

В зонах санитарной охраны источников питьевого водоснабжения осуществление деятельности и отведение территории для жилищного строительства, строительства промышленных объектов и объектов сельскохозяйственного назначения запрещаются или ограничиваются в случаях и в порядке, которые установлены санитарными правилами и нормами в соответствии с законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения (п. 2 ст. 43). При проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации гидротехнических сооружений и при внедрении новых технологических процессов должно учитываться их влияние на состояние водных объектов, должны соблюдаться нормативы допустимого воздействия на водные объекты, за исключением случаев, установленных федеральными законами (п. 1 ст. 60).

Что касается положения о ведении строительства в соответствии с утвержденным проектом, то процесс разработки и утверждения данного документа происходит в соответствии с действующим градостроительным и земельным законодательством Российской Федерации.

5. Проведение строительства в соответствии с утвержденной проектной документацией.
В соответствии с действующим законодательством Российской Федерации проектная документация на проведение строительства различных категорий объектов содержит широкий перечень сведений, обеспечивающих охрану окружающей среды в процессе проведения строительства и эксплуатации объектов (подробнее см. комментарий к ст. 36). Начало проведения строительных работ должно осуществляться после получения разрешения на строительство.

В соответствии с п. 1 ст. 51 Градостроительного кодекса РФ разрешение на строительство представляет собой документ, подтверждающий соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка и дающий застройщику право осуществлять строительство, реконструкцию объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт. В состав документов, необходимых для получения такого разрешения, входит утвержденная в установленном порядке проектная документация, а также документация, подтверждающая право использования земельного участка, отведенного под строительство, границы которого утверждаются на местности в соответствии с нормами действующего законодательства.

Пункт 2 комментируемой статьи содержит запрет на внесение изменений в утвержденную проектную документацию в ущерб требованиям охраны окружающей среды. Подобные изменения могут быть связаны как с изменением технологии строительства и оказанием непосредственного негативного воздействия на состояние окружающей среды в процессе проведения работ (например, вырубка большего количества зеленых насаждений, чем предусмотрено разрешением на строительство), так и с внесением изменений в оборудование объекта строительства (например, изменение мощности очистных сооружений в целях удешевления итоговой стоимости объекта).

6. Меры по охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рекультивации земель, благоустройству территорий. Пунктом 3 комментируемой статьи вводится требование о проведении рекультивации земель в процессе проведения строительных работ. В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 23 февраля 1994 г. N 140 "О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы" <684> рекультивация земель, нарушенных юридическими лицами и гражданами при проведении всех видов строительных и иных работ, связанных с нарушением поверхности почвы, а также при складировании, захоронении промышленных, бытовых и других отходов, загрязнении участков поверхности земли, если по условиям восстановления этих земель требуется снятие плодородного слоя почвы, осуществляется за счет собственных средств юридических лиц и граждан в соответствии с утвержденными проектами рекультивации земель.

--------------------------------

<684> Собрание актов Президента и Правительства РФ. 1994. N 10. Ст. 779.

Согласно Основным положениям о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы <685> разработка проектов рекультивации осуществляется на основе действующих экологических, санитарно-гигиенических, строительных, водохозяйственных, лесохозяйственных и других нормативов и стандартов с учетом региональных природно-климатических условий и месторасположения нарушенного участка. Затраты на рекультивацию земель включают в себя расходы на:

--------------------------------

<685> Утверждены Приказом Минприроды России и Роскомзема 22 декабря 1995 г. N 525/67. Зарегистрированы в Минюсте РФ 29 июля 1996 г. Регистрационный N 1136 // БНА федеральных органов исполнительной власти. 1996. N 4.

- осуществление проектно-изыскательских работ, в том числе почвенных и других полевых обследований, лабораторных анализов, картографирование;

- проведение государственной экологической экспертизы проекта рекультивации;

- работы по снятию, транспортировке и складированию (при необходимости) плодородного слоя почвы;

- работы по селективной выемке и складированию потенциально плодородных пород;

- ликвидацию промышленных площадок, транспортных коммуникаций, электрических сетей и других объектов, надобность в которых миновала;

- очистку рекультивируемой территории от производственных отходов, в том числе строительного мусора, с последующим их захоронением или складированием в установленном месте;

- устройство в соответствии с проектом рекультивации дренажной и водоотводящей сети, необходимой для последующего использования рекультивированных земель;

- приобретение и посадку саженцев.

В процессе проведения строительных работ необходимо проводить восстановление окружающей природной среды и благоустройство территории. При разработке и утверждении проектной документации в разделе, посвященном охране окружающей среды, рассматривается допустимый ущерб, который может быть причинен окружающей природной среде в процессе строительства (например, вырубка деревьев и кустарников), а также мероприятия, способствующие восстановлению нарушенной среды (например, пересадка деревьев и кустарников либо высадка новых взамен вырубленных, восстановление травяного покрова газонов и т.п.). Мероприятия по восстановлению окружающей природной среды могут проводиться в рамках комплексного благоустройства территории в ходе проведения строительных работ и по их завершении.

Согласно ч. 5 ст. 11 Закона г. Москвы от 25 июня 2008 г. N 28 "Градостроительный кодекс города Москвы" <686> объектами благоустройства территории являются объекты, создаваемые в целях обеспечения безопасности, комфорта и художественного облика городской среды, в том числе:

--------------------------------

<686> Вестник Мэра и Правительства Москвы. 29.07.2008. N 42.

1) легковозводимые сооружения, не являющиеся объектами капитального строительства и не подлежащие государственной регистрации в качестве объектов недвижимости, в том числе павильоны, киоски, навесы, другие объекты;

2) лестницы, пандусы, ограждения, искусственные покрытия, элементы оборудования остановок общественного пассажирского транспорта, автостоянок;

3) системы и элементы наружного утилитарного и декоративного освещения;

4) элементы и устройства уличной информации и связи, устройства для размещения рекламы;

5) малые архитектурные формы, декоративная скульптура, объекты декоративного озеленения, обводнения;

6) иные объекты.

Согласно ч. 4 ст. 47 данного Закона в случае, когда в соответствии с градостроительным планом земельного участка этот земельный участок предназначен для строительства комплекса, группы зданий, строений, сооружений, проектная документация должна содержать комплексное функционально-планировочное, архитектурное, ландшафтное и инженерное решение застройки, благоустройства, транспортного обслуживания и инженерного обеспечения такого земельного участка, в том числе материалы по организации благоустройства и озеленения территории.

Часть 5 статьи 47 содержит требования о том, что в составе проектной документации должны быть определены проектные решения и мероприятия, обеспечивающие на окружающих территориях благоприятное состояние среды жизнедеятельности в подготовительный период строительства, в основной период строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, в период выполнения работ по благоустройству территории после завершения строительства, в том числе обеспечивающие охрану окружающей среды, соблюдение санитарных норм, защиту зеленых насаждений, надлежащее благоустройство и внешний облик территории.

7. Энергоэффективность зданий как составная часть охраны окружающей среды при их эксплуатации. В процессе выработки энергии традиционными способами (не считая альтернативных эколого-дружелюбных способов ее производства) зачастую происходит причинение вреда окружающей среде в той или иной степени. Одним из способов минимизации такого вреда является сокращение потребления энергии. Так, в Резолюции IV Всероссийского съезда по охране окружающей среды (2 - 4 декабря 2013 г., г. Москва) <687> отмечается необходимость обеспечения внедрения принципов "зеленой" экономики, в частности разработки мер, направленных на обеспечение строительства экологически безопасных, энергоэффективных и ресурсосберегающих зданий.

--------------------------------

<687> См.: http://www.mnr.gov.ru/regulatory/detail.php?ID=131936&sphrase_id=448364.

Статья 11 Федерального закона от 23 ноября 2009 г. N 261-ФЗ "Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <688> содержит требования по обеспечению энергетической эффективности зданий, строений, сооружений, которые должны соответствовать требованиям энергетической эффективности, установленным уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в соответствии с правилами, утвержденными Правительством РФ. Требования энергетической эффективности зданий, строений, сооружений должны включать в себя:

--------------------------------

<688> СЗ РФ. 2009. N 48. Ст. 5711.

1) показатели, характеризующие удельную величину расхода энергетических ресурсов в здании, строении, сооружении;

2) требования к влияющим на энергетическую эффективность зданий, строений, сооружений архитектурным, функционально-технологическим, конструктивным и инженерно-техническим решениям;

3) требования к отдельным элементам, конструкциям зданий, строений, сооружений и к их свойствам, к используемым в зданиях, строениях, сооружениях устройствам и технологиям, а также требования к включаемым в проектную документацию и применяемым при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте зданий, строений, сооружений технологиям и материалам, позволяющие исключить нерациональный расход энергетических ресурсов как в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта зданий, строений, сооружений, так и в процессе их эксплуатации.

В составе требований энергетической эффективности зданий, строений, сооружений должны быть определены требования, которым здание, строение, сооружение должны соответствовать при вводе в эксплуатацию и в процессе эксплуатации, с указанием лиц, обеспечивающих выполнение таких требований (застройщика, собственника здания, строения, сооружения), а также сроки, в течение которых выполнение таких требований должно быть обеспечено. При этом срок, в течение которого выполнение таких требований должно быть обеспечено застройщиком, должен составлять не менее чем пять лет с момента ввода в эксплуатацию здания, строения, сооружения.

Требования энергетической эффективности зданий, строений, сооружений подлежат пересмотру не реже чем один раз в пять лет в целях повышения энергетической эффективности зданий, строений, сооружений. Застройщики обязаны обеспечить соответствие зданий, строений, сооружений требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности их приборами учета используемых энергетических ресурсов путем выбора оптимальных архитектурных, функционально-технологических, конструктивных и инженерно-технических решений и их надлежащей реализации при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта.

Проверка соответствия вводимых в эксплуатацию зданий, строений, сооружений требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности их приборами учета используемых энергетических ресурсов осуществляется органом государственного строительного надзора при осуществлении государственного строительного надзора. В иных случаях контроль и подтверждение соответствия вводимых в эксплуатацию зданий, строений, сооружений требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности их приборами учета используемых энергетических ресурсов осуществляются застройщиком.

Статья 38. Требования в области охраны окружающей среды при вводе в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 38
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 содержится обязательное условие для ввода в эксплуатацию объекта строительства - о выполнении в полном объеме всех мероприятий по охране окружающей среды, предусматриваемых проектной документацией.

Пункт 2 содержит закрытый перечень технических средств и технологий, применяемых в целях охраны окружающей среды от негативного влияния на нее вводимого в эксплуатацию объекта в процессе его дальнейшего функционирования, наличие которых обязательно для ввода объекта в эксплуатацию. Также в ней содержится закрытый перечень предусмотренных проектами работ, выполнение которых в полном объеме необходимо для ввода объекта в эксплуатацию.

Ранее статья содержала пункт 3, в котором предусматривалась административная и иная ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации за приемку в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов, не соответствующих требованиям законодательства в области охраны окружающей среды, для руководителей и членов комиссий по приемке в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов. В настоящее время пункт 3 комментируемой статьи утратил силу.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости обеспечения охраны окружающей среды на этапе ввода в эксплуатацию различного рода объектов строительства. С одной стороны, сфера действия норм статьи 38 является широкой, поскольку она распространяется на все категории строительных объектов. С другой стороны, она ограничена лишь одним из этапов осуществления хозяйственной деятельности в сфере строительства - этапом ввода в эксплуатацию. Соответственно, она распространяется на деятельность организаций - заказчиков строительных работ, непосредственно осуществляющих проведение строительных работ, поставщиков изделий, материалов и оборудования, а также техники, перечисляемой в пункте 2 комментируемой статьи, а также деятельность органов государственного и экологического управления, осуществляющих контроль за проведением строительства объекта и вводом его в эксплуатацию.

Адресатами статьи являются физические и юридические лица, занятые в процессе строительства, а также сотрудники органов государственного и экологического управления, их должностные лица.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит ряд специальных понятий природоохранного законодательства (таких как "окружающая среда", "охрана окружающей среды", "отходы производства и потребления", "безопасное размещение отходов", "выбросы и сбросы загрязняющих веществ", "восстановление природной среды"), содержание которых раскрывается в комментарии к другим статьям данного Закона.

Понятия "рекультивация земель", "благоустройство территорий", "проект строительства" - см. комментарий к ст. 37.

Понятия "здания", "строения", "сооружения" - см. комментарий к ст. 35.

Технические средства - в значении, применяемом в комментируемой статье, приборы, средства механизации, связи и иное оборудование, применяемые непосредственно в процессе производства либо для осуществления контроля за его характеристиками.

Технология - (от греч. techne - искусство, мастерство, умение и logos - учение, наука) имеет несколько значений.

Во-первых, это совокупность приемов и способов получения, обработки или переработки (изменения состояния, свойств, формы) сырья, материалов, полуфабрикатов или изделий в различных отраслях промышленности, строительстве и т.п.

Во-вторых, научная дисциплина, разрабатывающая и совершенствующая эти приемы и способы.

В-третьих, описание производственных процессов, инструкции по их выполнению, технологические карты и т.п. Некоторые авторы определяют понятие "технология" как последовательность действий, которая приводит к гарантированному получению результата и может быть передана другому человеку за короткий промежуток времени.

Обезвреживание отходов - обработка отходов, в том числе сжигание и обеззараживание отходов на специализированных установках, в целях предотвращения вредного воздействия отходов на здоровье человека и окружающую среду <689>.

--------------------------------

<689> Статья 1 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" // СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

Безопасное размещение отходов - размещение отходов в специально оборудованных сооружениях, предназначенных для размещения отходов (полигон, шламохранилище, хвостохранилище, отвал горных пород и др.) <690>.

--------------------------------

<690> Там же.

4. Выполнение мероприятий по охране окружающей среды для ввода объекта в эксплуатацию. Для ввода объекта строительства в эксплуатацию необходимо выполнение в полном объеме как всех проектных решений по охране окружающей среды (например, строительство и ввод в эксплуатацию очистных сооружений и установок для очистки производственных выбросов и сбросов), так и всех мероприятий по охране окружающей среды, предусмотренных проектной документацией. Отдельное требование вводится комментируемой статьей в отношении наличия специализированных средств контроля за состоянием окружающей среды как необходимого условия ввода объекта в эксплуатацию.

Для более подробного рассмотрения содержания мероприятий по охране окружающей среды, перечисленных в пункте 2 комментируемой статьи, - см. комментарий к ст. ст. 36, 37.

Согласно ст. 55 Градостроительного кодекса РФ для ввода объекта в эксплуатацию необходимо получение специального разрешения на это - документа, который удостоверяет выполнение строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства в полном объеме в соответствии с разрешением на строительство, соответствие такого объекта градостроительному плану земельного участка и проектной документации. Для получения данного документа необходимо представить заключение органа государственного строительного надзора (в случае, если предусмотрено осуществление государственного строительного надзора) о соответствии построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства требованиям технических регламентов и проектной документации, в том числе требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности объекта капитального строительства приборами учета используемых энергетических ресурсов, заключение государственного экологического контроля в случаях строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов, расположенных в исключительной экономической зоне Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации, во внутренних морских водах, в территориальном море Российской Федерации, на землях особо охраняемых природных территорий. Указанные органы государственного контроля и осуществляют проверку выполнения всех проектных требований в области охраны окружающей среды.

В случаях ввода в эксплуатацию опасных производственных объектов законодательством Российской Федерации предусматриваются дополнительные условия ввода объектов в эксплуатацию (например, проверка готовности к действиям по локализации и ликвидации последствий аварии).

В соответствии с частью 4 ст. 11 Закона г. Москвы от 4 июля 2007 г. N 31 "О городских почвах" <691> при проектировании, размещении, строительстве и вводе в эксплуатацию новых и реконструируемых зданий, строений, сооружений и других объектов, а также при внедрении новой техники и технологий, оказывающих воздействие на состояние городских почв, должны предусматриваться и осуществляться мероприятия по охране городских почв.

--------------------------------

<691> Ведомости Московской городской Думы. 2007. N 9 (дата выхода номера в свет: 05.10.2007).

Согласно изменениям, внесенным в пункт 2 комментируемой статьи Федеральным законом от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ, с 1 января 2016 г. из его текста исключается фраза "безопасного размещения отходов производства и потребления, обезвреживания выбросов".

Также Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ в пункт 2 статьи 38 настоящего Федерального закона внесены изменения, вступающие в силу с 1 января 2020 г. Он дополняется абзацем следующего содержания:

"Не допускается выдача разрешения на ввод объекта капитального строительства, который является объектом, оказывающим негативное воздействие на окружающую среду, и относится к областям применения наилучших доступных технологий, в эксплуатацию в случае, если на указанном объекте применяются технологические процессы с технологическими показателями, превышающими технологические показатели наилучших доступных технологий".

Более подробно о наилучших доступных технологиях - см. комментарий к ст. ст. 28.1 и 39 комментируемого Закона.

Статья 39. Требования в области охраны окружающей среды при эксплуатации и выводе из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов

Комментарий к статье 39
1. Общий обзор статьи. Она состоит из пяти пунктов. Пункт 1 накладывает на субъектов эксплуатации зданий и сооружений обязанность по соблюдению предусмотренных действующим законодательством требований в области охраны окружающей среды, а также по соблюдению технологии производства и природоохранных мероприятий, предусмотренных проектной документацией. Пункт 2 содержит закрытый перечень мероприятий по охране окружающей среды, которые должны выполняться в процессе эксплуатации здания в соответствии с действующим законодательством. Пункт 3 содержит требование по подготовке и утверждению соответствующей проектной документации по выводу объекта из эксплуатации и по его осуществлению в соответствии с требованиями по охране окружающей среды согласно действующему законодательству Российской Федерации.

Пункт 4 закрепляет требование о восстановлении компонентов природной среды после вывода объекта из эксплуатации. Пункт 5 содержит отсылочную норму к градостроительному и жилищному законодательству в случае перепрофилирования функций строительных объектов. При этом в ней не содержится ссылок на соблюдение соответствующего природоохранного законодательства.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости обеспечения охраны окружающей среды на этапах эксплуатации и вывода из эксплуатации, а также перепрофилирования различного рода объектов строительства.

С одной стороны, сфера действия норм статьи 39 является широкой, поскольку она распространяется на все категории строительных объектов. С другой стороны, она ограничена тремя этапами осуществления хозяйственной деятельности в сфере строительства - этапами эксплуатации, вывода из эксплуатации или перепрофилирования. Соответственно, она распространяется на деятельность организаций и физических лиц, непосредственно осуществляющих эксплуатацию зданий, подрядных организаций, осуществляющих вывод строительных объектов из эксплуатации, проектных организаций, осуществляющих подготовку проектной документации по выводу объектов из эксплуатации, а также на деятельность органов государственного и экологического управления, осуществляющих контроль за эксплуатацией и выводом из эксплуатации, а также утверждение проектной документации.

Адресатами статьи являются физические и юридические лица, занятые в процессе эксплуатации строительных объектов, проектные организации и их сотрудники, а также сотрудники органов государственного и экологического управления, их должностные лица.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит ряд специальных понятий природоохранного законодательства (таких как "окружающая среда", "охрана окружающей среды", "отходы производства и потребления", "безопасное размещение отходов", "выбросы и сбросы загрязняющих веществ", "нормативы качества окружающей среды", "обезвреживание отходов и загрязняющих веществ", "рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов", "благоприятная окружающая среда", "восстановление природной среды", "воспроизводство компонентов природной среды", "требования в области охраны окружающей среды"), содержание которых раскрывается в комментарии к другим статьям данного Закона.

Понятия "рекультивация земель", "благоустройство территорий", "проект строительства" - см. комментарий к ст. 37.

Понятия "здания", "строения", "сооружения" - см. комментарий к ст. 35.

Понятия "технические средства и технологии" - см. комментарий к ст. 38.
Понятие "наилучшая существующая технология" - см. комментарий к ст. 70.

Эксплуатация здания - использование здания или сооружения по функциональному назначению с проведением необходимых мероприятий по сохранению состояния конструкций, при котором они способны выполнять заданные функции с параметрами, установленными требованиями технической документации.

Проектная документация - комплект документации, создание которой является результатом процесса проектирования в строительстве. Проектная документация состоит из текстовой и графической частей. Текстовая часть содержит сведения в отношении объекта капитального строительства, описание принятых технических и иных решений, пояснения, ссылки на нормативные и (или) технические документы, используемые при подготовке проектной документации, и результаты расчетов, обосновывающие принятые решения. Графическая часть отображает принятые технические и иные решения и выполняется в виде чертежей, схем, планов и других документов в графической форме.

Вывод из эксплуатации здания - прекращение функционального использования здания, с последующим демонтажем оборудования и строительных конструкций и их утилизацией, а также восстановлением исходных компонентов природной среды.

Перепрофилирование - комплекс работ по ремонту и реконструкции, направленных на изменение функционального назначения того или иного здания, строения, сооружения, в целях изменения его эксплуатационных качеств.

4. Требования в области охраны окружающей среды при эксплуатации зданий, строений, сооружений. Данные требования можно подразделить на общие, относящиеся ко всем видам эксплуатируемых зданий, строений и сооружений, и специальные, которые относятся к отдельным их категориям - например, к особо опасным производственным объектам, объектам, находящимся на территориях с особым режимом охраны окружающей среды, и т.п.

К числу общих требований можно отнести требования по охране окружающей среды, например, по соблюдению установленных сбросов и выбросов, порядка обращения с отходами различных классов, применения наилучших доступных технологий, соблюдению санитарных норм качества окружающей среды на предприятии, требования к благоустройству территории, проведению мониторинга состояния окружающей среды в процессе эксплуатации и др. Более подробно указанные требования рассмотрены в комментариях к соответствующим статьям данного Закона.

Сравнительно новым для российского законодательства является понятие наилучшей существующей технологии. Статья 1 комментируемого Закона определяет данное понятие как технологию, основанную на последних достижениях науки и техники, направленную на снижение негативного воздействия на окружающую среду и имеющую установленный срок практического применения с учетом экономических и социальных факторов. Данное понятие используется и в других законодательных актах как федерального уровня, так и уровня субъектов Российской Федерации. Так, согласно Закону г. Москвы от 2 марта 2005 г. N 9 "О комплексном природопользовании в городе Москве" <692> к принципам и задачам комплексного природопользования относится поэтапное внедрение наилучших доступных технологий в приоритетных отраслях городского хозяйства (п. 1 ст. 3).

--------------------------------

<692> Ведомости Московской городской Думы. 2005. N 4.

Понятие "наилучшая доступная технология" было заимствовано российским законодателем из зарубежного права. Решение проблем негативного воздействия на состояние окружающей среды различного рода хозяйственной деятельности в соответствии с принципом источника должно заключаться в приоритетной борьбе с негативными воздействиями на окружающую среду у источника такого воздействия. Согласно этому принципу нанесение вреда окружающей среде не должно предотвращаться с использованием "технологии на конце трубы". Так, применение для контроля за загрязнением атмосферного воздуха стандартов выбросов в атмосферу вредных веществ является предпочтительным по сравнению со стандартами качества атмосферного воздуха.

Касательно производственных процессов, происходящих в эксплуатируемых зданиях и сооружениях, применение данного принципа заключается в применении наиболее экологичных методов добычи и обработки сырья для производства, использовании таких материалов и производственных процессов, которые позволяют наносить наименьший вред окружающей среде в процессе производства.

Применяемое в нашем законодательстве понятие наилучшей существующей технологии (best available techniques - BAT), было впервые введено Директивой Совета Европейского союза от 24 сентября 1996 г. N 96/61/EC о комплексном предотвращении и контроле загрязнений (Integrated pollution prevention and control - IPPC) <693>. В пункте 17 Директивы говорится, что "предельные величины и параметры выбросов или соответствующие им меры технического характера должны определяться на основе наилучших доступных технологий".

--------------------------------

<693> OJ. L. 257. 1996. P. 0026 - 0040.

Согласно статье 2 Директивы под наилучшими доступными технологиями понимается наиболее эффективная и передовая стадия в развитии производственной деятельности и методах эксплуатации объектов, которые указывают на практическую пригодность определенных технологий для создания основы для определения предельных величин выбросов, предназначенных для предотвращения или, если оно практически невозможно, сокращения выбросов и воздействия на окружающую среду в целом. Под наилучшими технологиями понимаются технологии наиболее эффективные в отношении обеспечения общего высокого уровня охраны окружающей среды в целом.

При определении наилучших существующих технологий особое внимание следует уделять соображениям, о которых говорится в приложении IV Директивы, с учетом возможных затрат и выгод, а также принципов предосторожности и предотвращения. А именно: "использование малоотходной технологии; использование менее вредных веществ; стимулирование регенерации и рециркуляции веществ, производимых и используемых при данном технологическом процессе, и отходов, где это возможно; наличие сравнимых технологических процессов, производственного оборудования или методов эксплуатации, которые были с успехом апробированы на промышленном уровне; технический прогресс и развитие научных знаний и концепций; характер, воздействие и объем выбросов; дата ввода в действие новых или существующих объектов; период времени, необходимый для внедрения наилучших доступных технологий; потребление и характер сырья (включая воду), используемого в технологическом процессе, и эффективность энергопотребления; необходимость предотвращения или сведения к минимуму общего воздействия выбросов на окружающую среду и опасностей, которым она подвергается; необходимость предотвращения аварий и сведения к минимуму их последствий для окружающей среды".

Комиссией принимаются и публикуются Справочные документы по наилучшим существующим технологиям (BAT Reference Documents (BREFs)). В настоящее время Европейской комиссией Справочные документы по наилучшим существующим технологиям утверждены для 18 отраслей промышленности. Для примера укажем некоторые из них: производство систем охлаждения, стекольная промышленность, черная и цветная металлургия, кузнечное производство, обработка металлов и пластмасс, производство цемента и извести, сжигание отходов, мясомолочная промышленность, крупные энергетические установки и другие <694>.

--------------------------------

<694> Для примера см.: Наилучшие существующие технологии для электростанций, работающих на угле // Экология производства. 2005. N 3. С. 63 - 74.

В качестве примера предъявления специальных требований к охране окружающей среды на объектах можно привести Федеральный закон от 1 мая 1999 г. N 94-ФЗ "Об охране озера Байкал" <695>. Так, согласно ст. 14 данного Закона предельно допустимый объем сбросов и выбросов вредных веществ, размещения отходов производства и потребления, опасных для уникальной экологической системы озера Байкал, устанавливается с учетом результатов научных исследований в соответствии с законодательством Российской Федерации и ежегодно подлежит обязательному пересмотру в целях его уменьшения с учетом состояния окружающей среды Байкальской природной территории (п. 1).

--------------------------------

<695> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2220.

Количество относящихся к категориям особо опасных и высокоопасных для уникальной экологической системы озера Байкал вредных веществ в сбросах хозяйственных и иных объектов, расположенных в центральной экологической и буферной экологической зонах, не должно превышать такое количество при заборе (изъятии) водных ресурсов из водных объектов. Концентрации вредных веществ всех категорий опасности для уникальной экологической системы озера Байкал в сбросах и выбросах не должны превышать нормативы предельно допустимых концентраций вредных веществ, установленных для каждой из экологических зон (п. 2). Специальные требования содержатся также в водном законодательстве Российской Федерации, содержащем требования к осуществлению сбросов и выбросов в водные объекты (ст. 60 Водного кодекса РФ). Дополнительные требования по обеспечению предупреждения негативного влияния на окружающую среду предъявляются и к особо опасным производственным объектам, например объектам энергетики (атомные электростанции, нефтепроводы и нефтеперерабатывающие предприятия), предприятиям химической отрасли, предприятиям, занимающимся утилизацией опасных отходов.

Федеральный закон от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <696> говорит о том, что требования промышленной безопасности должны соответствовать нормам в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, санитарно-эпидемиологического благополучия населения, охраны окружающей среды, экологической безопасности, пожарной безопасности, охраны труда, строительства, а также требованиям государственных стандартов (п. 2 ст. 3).

--------------------------------

<696> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3588.

В п. 4 ст. 8 указанного Закона содержится требование по проверке готовности организации к эксплуатации опасного производственного объекта и к действиям по локализации и ликвидации последствий аварии перед вводом в эксплуатацию такого объекта.

Санитарные правила СП 2.2.1.2513-09 "Гигиенические требования к размещению, проектированию, строительству, эксплуатации и перепрофилированию объектов по уничтожению химического оружия, реконструкции зданий и сооружений и выводу из эксплуатации объектов по хранению химического оружия" <697> содержат требования, обязательные при размещении, проектировании, строительстве и эксплуатации объектов по уничтожению химического оружия, реконструкции зданий и сооружений и эксплуатации объектов по хранению химического оружия для всех юридических и физических лиц.

--------------------------------

<697> Утверждены Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 18 мая 2009 г. N 34.

Согласно статье 36 Федерального закона от 30 декабря 2009 г. N 384-ФЗ "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений" <698>, регламентирующей требования к обеспечению безопасности зданий и сооружений в процессе эксплуатации, безопасность здания или сооружения в процессе эксплуатации должна обеспечиваться посредством технического обслуживания, периодических осмотров и контрольных проверок и (или) мониторинга состояния основания, строительных конструкций и систем инженерно-технического обеспечения, а также посредством текущих ремонтов здания или сооружения (ч. 1).

--------------------------------

<698> СЗ РФ. 2010. N 1. Ст. 5.

Параметры и другие характеристики строительных конструкций и систем инженерно-технического обеспечения в процессе эксплуатации здания или сооружения должны соответствовать требованиям проектной документации. Указанное соответствие должно поддерживаться посредством технического обслуживания и подтверждаться в ходе периодических осмотров и контрольных проверок и (или) мониторинга состояния основания, строительных конструкций и систем инженерно-технического обеспечения, проводимых в соответствии с законодательством Российской Федерации (ч. 2). Эксплуатация зданий и сооружений должна быть организована таким образом, чтобы обеспечивалось соответствие зданий и сооружений требованиям энергетической эффективности зданий и сооружений и требованиям оснащенности приборами учета используемых энергетических ресурсов в течение всего срока эксплуатации зданий и сооружений (ч. 3).

5. Вывод из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов. Пункт 3 комментируемой статьи содержит требование о наличии утвержденной проектной документации для вывода из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов, тем самым она обеспечивает охрану окружающей среды в его ходе. Состав и содержание проектной документации закреплены Постановлением Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. N 87 "О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию" <699>, которое устанавливает состав разделов проектной документации и требования к содержанию этих разделов при подготовке проектной документации на различные виды объектов капитального строительства и при подготовке проектной документации в отношении отдельных этапов строительства, реконструкции и капитального ремонта объектов капитального строительства. Данный документ подразделяет объекты капитального строительства в зависимости от функционального назначения и характерных признаков на следующие виды объектов:

--------------------------------

<699> СЗ РФ. 2008. N 8. Ст. 744.

а) объекты производственного назначения (здания, строения, сооружения производственного назначения, в том числе объекты обороны и безопасности), за исключением линейных объектов;

б) объекты непроизводственного назначения (здания, строения, сооружения жилищного фонда, социально-культурного и коммунально-бытового назначения, а также иные объекты капитального строительства непроизводственного назначения);

в) линейные объекты (трубопроводы, автомобильные и железные дороги, линии электропередачи и др.).

Согласно вышеназванному Постановлению проектная документация состоит из текстовой и графической частей. Текстовая часть содержит сведения в отношении объекта капитального строительства, описание принятых технических и иных решений, пояснения, ссылки на нормативные и (или) технические документы, используемые при подготовке проектной документации, и результаты расчетов, обосновывающие принятые решения. Графическая часть отображает принятые технические и иные решения и выполняется в виде чертежей, схем, планов и других документов в графической форме.

Среди прочих сведений проектная документация должна содержать описание решений по благоустройству территории, а также обоснование проектных решений и мероприятий, обеспечивающих:

- соблюдение требуемых теплозащитных характеристик ограждающих конструкций;

- снижение шума и вибраций;

- гидроизоляцию и пароизоляцию помещений;

- снижение загазованности помещений;

- удаление избытков тепла;

- соблюдение безопасного уровня электромагнитных и иных излучений, соблюдение санитарно-гигиенических условий;

- пожарную безопасность.

Раздел 7 "Проект организации работ по сносу или демонтажу объектов капитального строительства" выполняется при необходимости сноса (демонтажа) объекта или части объекта капитального строительства и должен содержать в числе прочих следующие сведения, подтверждающие обеспечение охраны окружающей среды и населения:

- перечень мероприятий по выведению из эксплуатации зданий, строений и сооружений объектов капитального строительства;

- перечень мероприятий по обеспечению защиты ликвидируемых зданий, строений и сооружений объекта капитального строительства от проникновения людей и животных в опасную зону и внутрь объекта, а также защиты зеленых насаждений;

- перечень мероприятий по обеспечению безопасности населения, в том числе его оповещения и эвакуации (при необходимости);

- описание решений по вывозу и утилизации отходов;

- перечень мероприятий по рекультивации и благоустройству земельного участка (при необходимости);

- сведения об остающихся после сноса (демонтажа) в земле и в водных объектах коммуникациях, конструкциях и сооружениях; сведения о наличии разрешений органов государственного надзора на сохранение таких коммуникаций, конструкций и сооружений в земле и в водных объектах - в случаях, когда наличие такого разрешения предусмотрено законодательством Российской Федерации.

Согласно ст. 55.26 Градостроительного кодекса Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ <700>, если иное не предусмотрено федеральным законом, в случаях нарушения при эксплуатации зданий, сооружений требований технических регламентов, проектной документации эксплуатация зданий, сооружений может приостанавливаться в порядке, установленном законодательством Российской Федерации (ч. 1). Эксплуатация зданий, сооружений прекращается после их вывода из эксплуатации в случае, если это предусмотрено федеральными законами, а также в случае случайной гибели, сноса зданий, сооружений (ч. 2).

--------------------------------

<700> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Согласно ст. 37 Федерального закона "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений", регламентирующей требования к обеспечению безопасности зданий и сооружений при прекращении эксплуатации и в процессе сноса (демонтажа), при прекращении эксплуатации здания или сооружения собственник здания или сооружения должен принять меры, предупреждающие причинение вреда населению и окружающей среде, в том числе меры, препятствующие несанкционированному доступу людей в здание или сооружение, а также осуществить мероприятия по утилизации строительного мусора (ч. 1). Безопасность технических решений по сносу (демонтажу) здания или сооружения с использованием взрывов, сжигания или иных опасных методов должна быть обоснована (ч. 2).

Соответствие проектных значений параметров и других проектных характеристик здания или сооружения требованиям безопасности, а также проектируемые мероприятия по обеспечению его безопасности должны быть обоснованы ссылками на требования указанного Федерального закона и ссылками на требования стандартов и сводов правил, включенных в предусмотренные Техническим регламентом о безопасности зданий и сооружений перечни, или на требования специальных технических условий. В случае отсутствия указанных требований соответствие проектных значений и характеристик здания или сооружения требованиям безопасности, а также проектируемые мероприятия по обеспечению его безопасности должны быть обоснованы одним или несколькими способами из следующих способов:

1) результатами исследований;

2) расчетами и (или) испытаниями, выполненными по сертифицированным или апробированным иным способом методикам;

3) моделированием сценариев возникновения опасных природных процессов и явлений и (или) техногенных воздействий, в том числе при неблагоприятном сочетании опасных природных процессов и явлений и (или) техногенных воздействий;

4) оценкой риска возникновения опасных природных процессов и явлений и (или) техногенных воздействий (ч. 6 ст. 15).

Национальным органом Российской Федерации по стандартизации в соответствии с законодательством о техническом регулировании утверждается, опубликовывается в печатном издании федерального органа исполнительной власти по техническому регулированию и размещается в информационной системе общего пользования в электронно-цифровой форме перечень документов в области стандартизации, в результате применения которых на добровольной основе обеспечивается соблюдение требований указанного Федерального закона (ч. 7 ст. 6).

Постановлением Правительства РФ от 26 декабря 2014 г. N 1521 <701> утвержден Перечень национальных стандартов и сводов правил (частей таких стандартов и сводов правил), в результате применения которых на обязательной основе обеспечивается соблюдение требований Федерального закона "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений". В соответствии с ним в данной области применяются следующие национальные стандарты:

--------------------------------

<701> СЗ РФ. 2015. N 2. Ст. 465.

1) ГОСТ Р 54257-2010 "Надежность строительных конструкций и оснований. Основные положения и требования". Разделы 1, 4 (подраздел 4.1, пункты 4.2.1 - 4.2.3, 4.2.6, 4.2.7), 5 (подраздел 5.1, пункты 5.2.1 - 5.2.4, 5.3.1 - 5.3.4), 6, 7 (пункты 7.1, 7.3, 7.4), 8, 9 (пункты 9.1 - 9.4), 10 (10.1, 10.2, 10.4, 10.5);

2) ГОСТ 31937-2011 "Межгосударственный стандарт. Здания и сооружения. Правила обследования и мониторинга технического состояния". Разделы 1, 6 (пункты 6.2.5, 6.2.6, 6.3.2, 6.3.3, 6.4.18, 6.4.19, 6.4.20), приложения Б, В, К, Л.

Данным Постановлением утвержден также перечень сводов правил (частей сводов правил), состоящий из 74 СНиПов.

6. Перепрофилирование функций зданий, строений, сооружений и иных объектов. При изменении функционального назначения строительного объекта оно осуществляется в соответствии с действующим законодательством Российской Федерации, с разработкой и утверждением соответствующей проектной документации в случаях, предусмотренным законом.

Другим аспектом процесса перепрофилирования функций зданий и сооружений в целях охраны окружающей среды и здоровья населения является перепрофилирование промышленных предприятий, располагающихся в жилых районах городов и на особо чувствительных с точки зрения состояния окружающей среды территориях.

Статья 40. Требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов использования атомной энергии

Комментарий к статье 40
1. Общий обзор статьи. Она состоит из шести пунктов и является очень объемной по сравнению с большинством статей главы VII. В пункте 1 содержится отсылочная норма к положениям статей 34 - 39 комментируемого Закона, которые регулируют либо общие экологические требования, либо требования к отдельным этапам хозяйственной деятельности в сфере энергетики, в частности к размещению объектов, их проектированию, строительству, реконструкции и т.п. В пункте 2 оговариваются требования к проектированию и строительству тепловых электростанций, а в пункте 3 - гидроэлектростанций. Пункты 4 и 5 базируются на положениях атомного законодательства и вводят дополнительные требования к размещению, проектированию и другим этапам жизненного цикла ядерных установок, радиационных источников и объектов инфраструктуры атомной отрасли. Пункт 6 содержит требования об обязательности включения в проектную документацию технологических решений по безопасному выводу из эксплуатации ядерных установок и радиационных источников различных типов, а также по закрытию пунктов захоронения радиоактивных отходов.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении специальных требований к охране окружающей среды на всех этапах осуществления хозяйственной деятельности в энергетической отрасли, в том числе и в атомной энергетике.

Сфера действия норм статьи 40 является весьма обширной, поскольку соотносится с одной из ключевых отраслей экономики - энергетической. Функционирование объектов энергетики является важным фактором жизнеобеспечения, но также связано с существенной нагрузкой на окружающую среду. Производство и потребление энергии сопряжено со значительными выбросами вредных веществ, а также парниковых газов <702>. Воздействие энергетической отрасли на окружающую среду связано прежде всего со спецификой используемых источников энергии: использование в качестве топлива угля связано с наибольшим уровнем выбросов вредных веществ в атмосферу; природный газ, напротив, считается наиболее "чистым" видом углеродного топлива. Другие виды негативного воздействия энергетической отрасли на окружающую среду связаны, например, с существенным изменением локальных экосистем в связи с затоплением значительных площадей в гидроэнергетике и отчуждением территорий для захоронения отходов атомной энергетики, шумом и вибрацией. Также следует учитывать, что аварии и инциденты на объектах энергетики представляют большую опасность для окружающей среды и здоровья людей и часто влекут трудноустранимые последствия для их состояния, экономики государства и т.п.

--------------------------------

<702> См.: Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2012 году". С. 52; МГЭИК: Изменение климата, 2007 г.: Обобщающий доклад / Под ред. Р.К. Пачаури, А.И. Райзингер. Женева: МГЭИК, 2007. С. 5.

В названии и в пункте 1 комментируемой статьи фигурирует широкий термин "энергетика", в то время как другие пункты статьи направлены на регулирование отношений в более узких сферах: пункты 2 и 3 (и в определенной степени также пункт 4) направлены прежде всего на отношения в сфере электроэнергетики, а пункты 4 - 6 - на отношения в сфере атомной энергетики.

Энергетика в широком смысле означает весь топливно-энергетический комплекс страны, "охватывает получение, передачу, преобразование и использование различных видов энергии и энергетических ресурсов" <703>, то есть включает добычу и передачу энергоресурсов, в том числе, например, нефти и газа. Однако требованиям к размещению, строительству и эксплуатации объектов нефтегазодобывающих производств, транспортировки и переработки нефти и газа посвящена специальная статья 46 Закона. Поэтому можно сделать вывод, что статья 40 в большей степени имеет своей сферой действия электроэнергетику и атомную энергетику.

--------------------------------

<703> БСЭ. Издание 1969 - 1978 гг.

Термин "электроэнергетика" определен в статье 3 Федерального закона от 26 марта 2003 г. N 35-ФЗ "Об электроэнергетике" <704>: электроэнергетика - отрасль экономики Российской Федерации, включающая в себя комплекс экономических отношений, возникающих в процессе производства (в том числе производства в режиме комбинированной выработки электрической и тепловой энергии), передачи электрической энергии, оперативно-диспетчерского управления в электроэнергетике, сбыта и потребления электрической энергии с использованием производственных и иных имущественных объектов (в том числе входящих в Единую энергетическую систему России), принадлежащих на праве собственности или на ином предусмотренном федеральными законами основании субъектам электроэнергетики или иным лицам. Электроэнергетика является основой функционирования экономики и жизнеобеспечения.

--------------------------------

<704> СЗ РФ. 2003. N 13. Ст. 1177.

Вопросы использования атомной энергии регулируются Федеральным законом от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <705>.

--------------------------------

<705> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Адресатами статьи являются указанные в пункте 4 федеральные органы исполнительной власти, а также организации и их работники, которые осуществляют как отдельные этапы (например, проектирование) так и контроль за законностью на каждом этапе хозяйственной деятельности или в их совокупности, а также правоохранительные органы и их должностные лица, граждане и общественные экологические организации.

3. Основные понятия. Часть из терминов, употребляемых в тексте статьи, обозначает этапы производственной деятельности (см. комментарий к ст. 34). Часть понятий - это виды объектов энергетики. Кроме того, в комментируемой статье используются экологические термины, некоторые из них были разъяснены выше (см. комментарий к ст. 1), некоторые впервые встречаются здесь (например, "водосборные площади", "водные биологические ресурсы", "ложи водохранилища", "затопление", "древесина" и т.п.). В пункте 4 комментируемой статьи употребляется также понятие "радиационная безопасность" и упоминаются различные виды объектов использования атомной энергии - "ядерная установка", "атомная станция", "радиационный источник", "пункт хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ", "пункт хранения", "хранилище радиоактивных отходов".

3.1. Объект энергетики не имеет нормативно установленного определения. Объект энергетики - это родовое понятие для объектов различных видов энергетики: электроэнергетики, атомной энергетики, теплоэнергетики и др.

Определение объектов электроэнергетики можно вывести из Федерального закона от 26 марта 2003 г. N 35-ФЗ "Об электроэнергетике" <706>: это имущественные объекты, непосредственно используемые в процессе производства, передачи электрической энергии, оперативно-диспетчерского управления в электроэнергетике и сбыта электрической энергии, в том числе объекты электросетевого хозяйства.

--------------------------------

<706> СЗ РФ. 2003. N 13. Ст. 1177.

Объектами атомной энергетики являются объекты использования атомной энергии, перечисленные в статье 3 Федерального закона "Об использовании атомной энергии".

Гидроэлектростанция (ГЭС) - электростанция, преобразующая механическую энергию потока воды в электрическую энергию посредством гидравлических турбин, приводящих во вращение электрические генераторы.

Существуют два основных вида электростанций, работающих на энергии движущегося потока воды: гидроэлектростанции (ГЭС), гидроаккумулирующие электростанции (ГАЭС).

ГЭС является одним из видов гидротехнических сооружений, в которые входят такие сооружения, как плотины, здания гидроэлектростанций, водосбросные, водоспускные и водовыпускные сооружения, туннели, каналы, насосные станции, судоходные шлюзы, судоподъемники; сооружения, предназначенные для защиты от наводнений, разрушений берегов и дна водохранилищ, рек; сооружения (дамбы), ограждающие хранилища жидких отходов промышленных и сельскохозяйственных организаций; устройства от размывов на каналах, а также другие сооружения, предназначенные для использования водных ресурсов и предотвращения негативного воздействия вод и жидких отходов <707>.

--------------------------------

<707> Статья 3 Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 117-ФЗ "О безопасности гидротехнических сооружений" // СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3589.

Среди гидроэлектростанций выделяют несколько типов в зависимости от схемы использования водных ресурсов и концентрации напоров: русловые (плотинные), приплотинные, деривационные, гидроаккумулирующие (ГАЭС), приливные (ПЭС) <708>.

--------------------------------

<708> Современная рыночная электроэнергетика Российской Федерации. М.: АНО "Учебный центр НП "Совет рынка", 2012. С. 57; Энциклопедический словарь юного техника / Сост. Б.В. Зубков, С.В. Чумаков. 2-е изд., испр. и доп. М.: Педагогика, 1987.

Тепловые электростанции (ТЭС) - электростанции, которые вырабатывают электрическую энергию и тепло за счет преобразования химической энергии топлива (комбинированная выработка электрической и тепловой энергии <709>).

--------------------------------

<709> Статья 3 Федерального закона "Об электроэнергетике".

При сжигании топлива на ТЭС высвобождаемая тепловая энергия приводит в действие турбоагрегат (турбину, соединенную с генератором), за счет чего, помимо тепла, вырабатывается и электроэнергия. Тепловые электростанции подразделяют на конденсационные электростанции (КЭС) и теплоэлектроцентрали (ТЭЦ). Исторически для мощных КЭС применяется также название "государственная районная электростанция" (ГРЭС).

АЭС - является видом ядерной установки. Определение ядерной установки дано в статье 3 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <710>: ядерные установки - это "сооружения и комплексы с ядерными реакторами, в том числе атомные станции, суда и другие плавсредства, космические и летательные аппараты, другие транспортные и транспортабельные средства; сооружения и комплексы с промышленными, экспериментальными и исследовательскими ядерными реакторами, критическими и подкритическими ядерными стендами; сооружения, комплексы, полигоны, установки и устройства с ядерными зарядами для использования в мирных целях; другие содержащие ядерные материалы сооружения, комплексы, установки для производства, использования, переработки, транспортирования ядерного топлива и ядерных материалов" <711>.

--------------------------------

<710> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

<711> Понятие ядерной установки по Федеральному закону "Об использовании атомной энергии" отличается от определения, данного в ст. 2 Конвенции о ядерной безопасности (Вена, 1974 г.).

3.2. Объект использования атомной энергии является родовым понятием для объектов, подпадающих под действие Федерального закона "Об использовании атомной энергии" (ст. 3), которые также упоминаются в пунктах 4 - 6 комментируемой статьи.

Радиационные источники - не относящиеся к ядерным установкам комплексы, установки, аппараты, оборудование и изделия, в которых содержатся радиоактивные вещества или генерируется ионизирующее излучение.

Пункты хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ, пункты хранения, хранилища радиоактивных отходов - стационарные объекты и сооружения, не относящиеся к ядерным установкам, радиационным источникам и предназначенные для хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ, хранения или захоронения радиоактивных отходов.

Ядерные материалы - материалы, содержащие или способные воспроизвести делящиеся (расщепляющиеся) ядерные вещества.

Радиоактивные вещества - не относящиеся к ядерным материалам вещества, испускающие ионизирующее излучение.

Радиоактивные отходы - не подлежащие дальнейшему использованию материалы и вещества, а также оборудование, изделия (в том числе отработавшие источники ионизирующего излучения), содержание радионуклидов в которых превышает уровни, установленные в соответствии с критериями, установленными Правительством РФ.

3.3. Экологически безопасные виды топлива. Данный термин, помимо комментируемого Закона, используется в Федеральном законе "Об охране атмосферного воздуха" (ч. 6 ст. 15), а также в Экологической доктрине Российской Федерации (утверждена распоряжением Правительства РФ от 31 августа 2002 г. N 1225-р), которая к экологически безопасным видам топлива относит неуглеродные виды топлива. Если исходить из определения, данного Законом "Об охране окружающей среды" понятию "экологическая безопасность" (ст. 1), то под экологически безопасными видами топлива следует понимать такие виды топлива, которые не несут негативного антропогенного воздействия на природную среду и жизненно важные интересы человека и не провоцируют чрезвычайные ситуации природного и техногенного характера. На практике под такими источниками энергии обычно понимают неуглеродные возобновляемые источники энергии, хотя и гидроэнергетика, и атомная энергетика в силу небольшого объема выбросов загрязняющих веществ могут считаться относительно безопасными. Среди возобновляемых источников энергии выделяют энергию солнца, ветра, вод (в том числе сточных вод), приливов, волн, геотермальную энергию, биомассу и газ, выделяемый отходами производства и потребления на свалках таких отходов (ст. 3 Федерального закона "Об электроэнергетике").

3.4. Радиационная безопасность - состояние защищенности настоящего и будущего поколений людей от вредного для их здоровья воздействия ионизирующего излучения <712>.

--------------------------------

<712> См.: ст. 1 Федерального закона от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" // СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

3.5. Рельеф (фр. relief, от лат. relevo - поднимаю) - совокупность неровностей суши, дна океанов и морей, разнообразных по очертаниям, размерам, происхождению, возрасту и истории развития. Слагается из положительных (выпуклых) и отрицательных (вогнутых) форм. Основными формами рельефа являются гора, котловина, хребет, лощина. Рельеф образуется главным образом в результате длительного одновременного воздействия на земную поверхность эндогенных (внутренних) и экзогенных (внешних) процессов <713>.

--------------------------------

<713> По материалам сайта. URL: http://ru.wikipedia.org.

3.6. Электроэнергия - термин, широко распространенный в технике и в быту для определения количества энергии, отдаваемой электростанцией в электрическую сеть или получаемой из сети потребителем <714>.

--------------------------------

<714> См.: БСЭ. Издание 1969 - 1978 гг.

3.7. Положительное заключение государственной экологической экспертизы - см. комментарий к ст. 33.
3.8. Водосборная площадь (водосбор, водосборный бассейн) - территория, с которой поверхностные и подземные воды стекают в определенный водоем. Сток с этой территории формирует водный объект. Различают водосборные площади наземную (поверхностную) и подземную, границы которых, как правило, полностью не совпадают.

Поверхностный водосбор представляет собой участок земной поверхности, с которого воды поступают в водоем, подземный водосбор образуется толщей почв, из которых поступают воды в данный водоем <715>.

--------------------------------

<715> Геологический словарь: В 2 т. / Под редакцией К.Н. Паффенгольца и др. М.: Недра, 1978.

3.9. Ложе водохранилища - пространство между его берегами и рельеф дна, формирующие его емкость для аккумуляции воды.

3.10. Затопление. Затопление является одним из негативных воздействий водных объектов <716>. Пассивное затопление заключается в уширении водной преграды. Существует также активное затопление, которое происходит при внезапном пуске из водохранилища большой массы воды, своим потоком сносящей мосты и смывающей все находящееся на берегу.

--------------------------------

<716> См.: Водный кодекс РФ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

3.11. Древесина - внутренняя часть дерева, лежащая под корой. В ботанике под древесиной, или ксилемой, подразумевают ткань или совокупность тканей, образовавшихся из прокамбия или камбия.

3.12. Отходы производства - см. комментарий к ст. 51.
3.13. Особо охраняемые природные территории - см. комментарий к ст. ст. 58, 59.
3.14. Плодородный слой почвы - см. комментарий к ст. 62.
3.15. Естественная экологическая система - см. комментарий к ст. 1.
4. Источники права. В силу отсылочного характера норм комментируемой статьи и наличия множества терминов, заимствованных из специализированных нормативных актов по отдельным направлениям энергетики, ее предписания соотносятся с обширным перечнем источников права. Среди них, безусловно, градостроительное законодательство, уже упоминавшиеся выше Федеральные законы "Об электроэнергетике", "Об использовании атомной энергии", "О радиационной безопасности населения", "Об охране атмосферного воздуха", Федеральный закон от 21 июля 1997 N 117-ФЗ "О безопасности гидротехнических сооружений", законодательство в сфере технического регулирования и градостроительной деятельности, а также значительное количество подзаконных актов. Примерами таких подзаконных актов являются Постановление Правительства РФ от 27 октября 2012 г. N 1108 "О федеральном государственном надзоре в области безопасности гидротехнических сооружений", Перечень федеральных норм и правил в области использования атомной энергии (утвержден Постановлением Правительства РФ от 1 декабря 1997 г. N 1511), СанПиН 2.6.1.24-03 "Санитарные правила проектирования и эксплуатации атомных станций" (утверждены Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 28 апреля 2003 г. N 69).

Меры по обеспечению безопасности в сфере энергетики также заложены в Энергетической стратегии России на период до 2030 года (утверждена распоряжением Правительства РФ от 13 ноября 2009 г. N 1715-р) <717>.

--------------------------------

<717> СЗ РФ. 2009. N 48. Ст. 5836.

5. Общие требования к размещению, проектированию и эксплуатации объектов энергетики. В связи с особенностями работы объектов энергетики и применяемых технологических процессов законодатель установил ряд специальных требований в отношении размещения, проектирования и эксплуатации таких объектов. Вопросы размещения объектов энергетики решаются в порядке территориального планирования территорий. В соответствии с ч. 6 ст. 9 Градостроительного кодекса, распоряжением Правительства РФ от 11 ноября 2013 г. N 2084-р <718> утверждена схема территориального планирования Российской Федерации в области энергетики, которая предусматривает строительство новых и расширение существующих электростанций и линий электропередачи. Земли, которые используются или предназначены для обеспечения деятельности организаций и эксплуатации объектов энергетики, признаются землями энергетики в соответствии с нормами земельного права. Правовой режим данной категории земель регулирует ст. 89 Земельного кодекса РФ, которая предусматривает необходимость установления охранных зон для обеспечения безопасного и безаварийного функционирования и эксплуатации объектов электроэнергетики. В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 18 ноября 2013 г. N 1033 охранные зоны устанавливаются для объектов электроэнергетики мощностью свыше 500 кВт.

--------------------------------

<718> СЗ РФ. 2013. N 47. Ст. 6125.

Что касается проектирования, то ст. 48.1 Градостроительного кодекса относит ряд объектов энергетики к особо опасным и технически сложным объектам. Это - объекты использования атомной энергии; гидротехнические сооружения первого и второго классов (в соответствии с классификацией по законодательству о безопасности гидротехнических сооружений <719>); линии электропередачи и иные объекты электросетевого хозяйства напряжением 330 киловольт и более; тепловые электростанции мощностью 150 мегаватт и выше. В соответствии с Федеральным законом от 30 декабря 2009 г. N 384-ФЗ "Технический регламент о безопасности зданий и сооружений" такие объекты идентифицируются как здания и сооружения повышенного уровня ответственности <720>, для которых установлены дополнительные требования при выполнении инженерных изысканий и проектирования, а в отдельных случаях - дополнительные требования по разработке и согласованию специальных технических условий <721>.

--------------------------------

<719> Постановление Правительства РФ от 2 ноября 2013 г. N 986 "О классификации гидротехнических сооружений".

<720> См. также: письмо Госстроя от 6 июня 2013 г. N 5061-ДБ/12/ГС.

<721> Пункт 3 Приказа Минрегиона России от 1 апреля 2008 г. N 36 "О порядке разработки и согласования специальных технических условий для разработки проектной документации на объект капитального строительства".

Помимо этого, Постановление Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. N 87 "О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию" предусматривает необходимость включения в проектную документацию некоторых объектов (в том числе объектов энергетики) дополнительных документов, необходимость разработки которых предусмотрена законодательством, включая:

а) декларацию промышленной безопасности опасных производственных объектов;

б) декларацию безопасности гидротехнических сооружений;

в) перечень мероприятий по гражданской обороне, мероприятий по предупреждению чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера для объектов использования атомной энергии (в том числе ядерных установок, пунктов хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ), опасных производственных объектов, определяемых таковыми в соответствии с законодательством Российской Федерации, особо опасных, технически сложных, уникальных объектов, объектов обороны и безопасности.

В случае если в процессе работы объекта энергетики применяются или образуются опасные вещества либо используются определенные виды оборудования, такой объект энергетики может подпадать под действие Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов", которым установлены более строгие требования для размещения, проектирования и эксплуатации.

Эксплуатация объектов энергетики и управление технологическими режимами их работы осуществляются в условиях централизованного оперативно-диспетчерского управления системным оператором в целях оптимального функционирования единой энергетической системы России. Правила эксплуатации электростанций определены Приказом Минэнерго РФ от 19 июня 2003 г. N 229. Специальные требования к выводу из эксплуатации объектов электроэнергетики установлены в ст. 44 Закона "Об электроэнергетике" и в Постановлении Правительства РФ от 26 июля 2007 г. N 484 "О выводе объектов электроэнергетики в ремонт и из эксплуатации".

6. Требования к проектированию и строительству ТЭС. В пункте 2 комментируемой статьи они сформулированы в общем виде и фактически предусматривают три основных требования:

1) в результате сжигания топлива образуются продукты сгорания, которые содержат вредные элементы: твердые частицы (зола, шлак), окислы серы, окислы азота, угарный газ, углекислый газ, углеводороды, бензапирен. Теплоэнергетика также потребляет значительное количество воды, в том числе для разведения сбросов, в результате чего образуются сточные воды. В связи с этим необходимо контролировать объем загрязняющих веществ, производимых в результате эксплуатации ТЭС, а также разрабатывать механизмы его возможного снижения. Для этих целей прежде всего в отношении каждой ТЭС согласовываются предельно допустимые объемы выбросов (ПДВ) <722>. Для каждого вида загрязняющих веществ существуют свои механизмы очистки (например, рециркуляция продуктов сгорания, особые методы и режимы сжигания топлива, пропускание продуктов сгорания через специальные очистители и фильтры) <723>;

--------------------------------

<722> См.: Приказ Минэнерго РФ от 8 июля 2002 г. N 204 "Об утверждении глав Правил устройства электроустановок"; письмо Минприроды РФ от 1 сентября 2009 г. N 12-46/12319 "О перечне методик в области охраны атмосферного воздуха"; Приказ Минэнерго РФ от 30 декабря 2008 г. N 323 "Об организации в Министерстве энергетики Российской Федерации работы по утверждению нормативов удельного расхода топлива на отпущенную электрическую и тепловую энергию от тепловых электрических станций и котельных"; отраслевая Инструкция по нормированию выбросов загрязняющих веществ в атмосферу для тепловых электростанций и котельных. РД 153-34.0-02.303-98; Методическое пособие по расчету, нормированию и контролю выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух (введено письмом Ростехнадзора от 24.12.2004 N 14-01-333).

<723> См.: Делягин Г.Н., Лебедев В.И., Пермяков Б.А., Хаванов П.А. Теплогенерирующие установки: Учеб. для вузов. 2-е изд., перераб. и доп. М.: БАСТЕТ, 2010.

2) использование экологически безопасных видов топлива. В настоящее время большинство ТЭС работают на угле, газе, мазуте. Все указанные виды топлива не являются абсолютно экологически безопасными, в частности, продуктом сжигания такого топлива, помимо загрязняющих веществ, является углекислый газ, который считается основным парниковым газом. Энергетическая стратегия России на период до 2030 г. среди стратегических ориентиров называет создание условий для расширения производства электрической и тепловой энергии на основе возобновляемых источников энергии (например, на основе биотоплива, биогаза, геотермальных источников), однако при отсутствии мощной системы государственной поддержки для данного вида генерации существенные изменения в структуре видов топлива, используемых на теплоэлектростанциях, в ближайшей перспективе не предвидятся.

Еще на предпроектной и проектной стадии заказчик строительства должен определить виды используемого топлива (основного, резервного, аварийного) и соответствующее такому топливу оборудование для выработки электроэнергии. Например, крупные теплоэлектростанции, работающие на угле, выгодно строить вблизи угольных месторождений, и при проектировании уже учитывается марка угля, которая будет поставляться с такого месторождения <724>. В соответствии с этим, в проектную документацию закладываются и результаты расчетов о количестве и составе вредных выбросов <725>. В зависимости от типа теплоэлектростанции санитарными нормами предусмотрено установление специальных санитарно-защитных зон от 300 до 1000 м <726>;

--------------------------------

<724> Применительно к установкам, работающим на газе, Постановлением Правительства РФ от 8 августа 2013 г. N 679 была отменена необходимость получать специальное разрешение на использование газа в качестве топлива (так называемый "топливный режим").

<725> См. также требования по проектированию, содержащиеся в СНиП II-35-76 "Котельные установки", СНиП II-58-75 "Электростанции тепловые".

<726> Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 25 сентября 2007 г. N 74 "О введении в действие новой редакции санитарно-эпидемиологических правил и нормативов СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов".

3) безопасное размещение отходов ТЭС. Результатом работы ТЭС на угле становится образование золы и шлаков, которые не подлежат переработке и складируются на полигонах - золошлакоотвалах, для которых также устанавливаются санитарно-защитные зоны. Согласно строительным нормам и правилам золошлакоотвалы следует размещать на непригодных для сельского хозяйства земельных участках вблизи площадки котельной, для золошлакоотвалов следует использовать низины, овраги, заболоченные места, выработанные карьеры.

Общие требования по обращению с отходами в процессе строительства и эксплуатации предприятий установлены в Федеральном законе от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" (ст. ст. 10, 11).

7. Требования к размещению и иным видам работ по ГЭС. Пункт 3 комментируемой статьи содержит три блока требований к размещению, строительству и эксплуатации ГЭС.

Первый блок требований носит социально-экономический характер и определяется как реальные потребности в электрической энергии соответствующих регионов <727>.

--------------------------------

<727> Генеральная схема размещения объектов электроэнергетики до 2020 года (утв. распоряжением Правительства РФ от 22 февраля 2008 г. N 215-р) устанавливает приоритет размещения гидроэлектростанций в Сибири и на Дальнем Востоке. См. также: распоряжение Правительства РФ от 27 августа 2009 г. N 1235-р "Об утверждении Водной стратегии Российской Федерации на период до 2020 года".

Второй блок базируется на необходимости учета специфики рельефов местности, расположения ГЭС.

Третий блок, с одной стороны, носит ярко выраженный экологический характер, поскольку в нем сформулированы обязательные меры по сохранению многих компонентов окружающей среды. С другой стороны, указанные экологические требования установлены только для этапа размещения ГЭС. По тексту статьи получается, что на этапах проектирования, строительства и эксплуатации такого рода специальные экологические требования не выделяются, а охрана окружающей среды должна осуществляться, опираясь на иные нормы комментируемого Закона и другие акты российского и международного законодательства.

В частности, ст. 42 Водного кодекса РФ содержит более общее требование о необходимости своевременного планирования и осуществления мероприятий по охране водных объектов, водных биологических ресурсов и других объектов животного и растительного мира при проектировании <728>, строительстве, реконструкции и эксплуатации гидротехнических сооружений. Также ст. 46 Водного кодекса РФ устанавливает правовой режим использования водных объектов для целей производства электрической энергии, закрепляя необходимость соблюдения требований рационального использования и охраны водных объектов.

--------------------------------

<728> Требования, применимые к проектированию ГЭС, содержатся, например, в СП 58.13330.2012 "Свод правил. Гидротехнические сооружения. Основные положения. Актуализированная редакция СНиП 33-01-2003" (утв. Приказом Минрегиона России от 29 декабря 2011 г. N 623).

Статья 50 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" предусматривает необходимость применения мер по сохранению водных биоресурсов и среды их обитания при территориальном планировании, градостроительном зонировании, планировке территории, архитектурно-строительном проектировании, строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства, внедрении новых технологических процессов и осуществлении иной деятельности.

В связи с возможностью причинения существенного ущерба в случае аварии на ГЭС значимым нормативным актом для гидроэнергетики является Федеральный закон "О безопасности гидротехнических сооружений". Он содержит общие требования об обеспечении безопасности гидротехнических сооружений, которые среди прочего направлены на обеспечение защиты окружающей среды. Согласно статьям 8 и 10 данного Закона, безопасность гидротехнических сооружений обеспечивается в том числе требованиями о составлении и представлении уполномоченному органу деклараций безопасности при проектировании, строительстве, капитальном ремонте, эксплуатации, реконструкции, консервации и ликвидации гидротехнического сооружения <729>.

--------------------------------

<729> Постановление Правительства РФ от 6 ноября 1998 г. N 1303 "Об утверждении Положения о декларировании безопасности гидротехнических сооружений".

Проектная документация, включающая декларацию безопасности строящейся ГЭС, в свою очередь, подлежит государственной экспертизе в соответствии с требованиями градостроительного законодательства (см. ст. 49 Градостроительного кодекса РФ). Экспертиза декларации безопасности уже введенного в эксплуатацию гидротехнического сооружения осуществляется в соответствии с требованиями статьи 11 Закона. В целях безопасного и безаварийного функционирования гидроэнергетических объектов в акваториях водных объектов, на участках береговой полосы и поймы устанавливаются охранные зоны <730>. В тех случаях, когда для целей гидроэнергетики используется водохранилище, необходимо также соблюдать Правила использования водохранилища <731>.

--------------------------------

<730> Постановление Правительства РФ от 6 сентября 2012 г. N 884 "Об установлении охранных зон для гидроэнергетических объектов".

<731> См.: Приказ Минприроды РФ от 24 августа 2010 г. N 330 "Об утверждении типовых правил использования водохранилищ"; Санитарные правила проектирования, строительства и эксплуатации водохранилищ (утв. Главным государственным санитарным врачом СССР 1 июля 1985 г. N 3907-85).

Стоит отметить, что Генеральной схемой размещения объектов электроэнергетики до 2020 года предусматривается ввод дополнительных мощностей гидроэлектростанций в объеме 25,9 млн. кВт. В Схеме территориального планирования Российской Федерации в области энергетики приведены характеристики зон затопления планируемых ГЭС: например, у Мокской ГЭС зона затопления планируется в размере 570 квадратных километров. Очевидно, что подобные крупные проекты означают существенное вмешательство в природную экосистему. Напротив, наименьшие затраты и относительно незначительную нагрузку на экосистемы обеспечивают технологии малой гидроэнергетики (мощностью до 25 мВт). В Генеральной схеме размещения объектов электроэнергетики до 2020 года предусматривается необходимость развития данного направления энергетики, особенно в отдаленных районах.

8. Требования к ядерным установкам. Они сформулированы в самом общем виде и воспроизводят положения атомного законодательства (более подробно см. главу VI Федерального закона "Об использовании атомной энергии"). Более того, в пункте 5 содержатся нормы, дублирующие предписания Федерального закона "Об экологической экспертизе" об обязательности получения положительного заключения государственной экспертизы для принятия решения о размещении ядерных установок, в том числе и АЭС. В пункте 6 содержится требование об обязательности разработки в рамках проектов размещения объектов использования атомной энергии решений по безопасному выводу их из эксплуатации и закрытию, которое дублирует требование ст. 33 Федерального закона "Об использовании атомной энергии".

В силу отсылочного характера норм, содержащихся в пунктах 4 - 6 комментируемой статьи, ее применение обеспечивается многочисленными нормативными актами в сфере атомной энергетики. Помимо уже упоминавшегося Федерального закона "Об использовании атомной энергии", следует упомянуть Федеральный закон от 11 июля 2011 г. N 190-ФЗ "Об обращении с радиоактивными отходами и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации", Федеральный закон от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения", Федеральный закон от 10 июля 2001 г. N 92-ФЗ "О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории", Постановление Правительства РФ от 29 марта 2013 г. N 280 "О лицензировании деятельности в области использования атомной энергии", Постановление Правительства РФ от 14 марта 1997 г. N 306 "О Правилах принятия решений о размещении и сооружении ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения", санитарные правила и нормативы <732>, а также федеральные нормы и правила, утверждаемые Ростехнадзором.

--------------------------------

<732> Например, СанПиН 2.6.1.07-03 "Гигиенические требования к проектированию предприятий и установок атомной промышленности" (утв. Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 4 февраля 2003 г. N 6); СанПиН 2.6.1.24-03 "Санитарные правила проектирования и эксплуатации атомных станций" (утв. Постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 28 апреля 2003 г. N 69).

Федеральный закон "Об использовании атомной энергии" в статье 29 содержит требование об отмене решения о сооружении ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения в случае выявления дополнительных факторов, приводящих к снижению уровня его безопасности, ухудшению состояния окружающей среды или влекущих иные неблагоприятные последствия. Данное требование продублировано также в Постановлении Правительства "О Правилах принятия решений о размещении и сооружении ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения". Однако, как показывает практика, решения о размещении объектов ядерной энергетики сложно оспорить или отменить <733>.

--------------------------------

<733> См.: Определение Верховного Суда РФ от 9 июня 2009 г. N КАС09-269; решение Верховного Суда РФ от 26 марта 2009 г. N ГКПИ09-29.

9. Юридические последствия несоблюдения требований. Юридическая ответственность для нарушителя может выражаться в принятии решений о реконструкции объектов энергетики, приостановлении их строительства или эксплуатации, привлечении виновных к административной, уголовной, дисциплинарной или гражданско-правовой ответственности (см. комментарий к ст. ст. 75, 77, 79). В силу отсылочного характера норм комментируемой статьи, юридические последствия в основном зависят от характера и сферы нарушения и негативных последствий, связанных с ним. Составы административных правонарушений, по которым может быть квалифицировано несоблюдение требований в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, эксплуатации и выводе из эксплуатации объектов энергетики, содержатся в главах 6, 8 и 9 КоАП. Например, статья 9.6 Кодекса РФ об административных правонарушениях устанавливает ответственность за нарушение правил использования атомной энергии, а Уголовный кодекс РФ в ст. 215 предусматривает уголовную ответственность за нарушение правил безопасности при проектировании, строительстве и эксплуатации объектов атомной энергетики, если оно могло повлечь или повлекло тяжкие последствия (см. комментарий к ст. 75).

Статья 41. Требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации и выводе из эксплуатации военных и оборонных объектов, вооружения и военной техники

Комментарий к статье 41
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 легитимируется обязанность соблюдения общих требований в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ст. 34) к функционированию специальной группы объектов - военных и оборонных и др., а также указываются основания исключений из этого.

Пункт 2 содержит бланкетную норму, отсылающую к нормативным правовым актам, классифицирующим чрезвычайные ситуации. Данная статья закрепляет правило, согласно которому в процессе проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации и вывода из эксплуатации военных и оборонных объектов, вооружения и военной техники должны соблюдаться общие природоохранные требования: рационально использоваться природные ресурсы, соблюдаться требования обеспечения экологической безопасности с учетом ближайших и отдаленных экологических, экономических, демографических и иных последствий эксплуатации указанных объектов, учитываться нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, предусматриваться мероприятия по предупреждению и устранению загрязнения окружающей среды, применяться ресурсосберегающие, малоотходные, безотходные и иные технологии, способствующие охране окружающей среды, проводиться природовосстановительные мероприятия и др.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Она определяет две основные цели: во-первых, обеспечение экологического правопорядка в деятельности, связанной с созданием и функционированием военных, оборонных объектов, производством и применением вооружения и военной техники, их утилизацией, которая - по понятным причинам - в значительной степени не подлежит общественному контролю и менее прозрачна ввиду соображений безопасности и т.п.; во-вторых, легитимацию деятельности такого рода - даже способной причинить существенный вред окружающей среде - в тех случаях, когда она вынужденно осуществляется в особых условиях. Эти условия обозначены в тексте комментируемой статьи как чрезвычайные ситуации, препятствующие соблюдению требований в области охраны окружающей среды. Ими могут быть межнациональные конфликты, массовые беспорядки, военные конфликты и иные, требующие экстренного применения вооруженных сил, террористические акты и др.

Сфера действия статьи, таким образом, ограничена двумя обстоятельствами:

а) принадлежностью деятельности по размещению, проектированию, строительству и т.п. к военной/оборонной отрасли;

б) чрезвычайностью ситуации, т.е. наличием аномальных обстоятельств и условий этой деятельности.

При этом чрезвычайные ситуации военного характера носят присущие им признаки:

а) планируются, осуществляются и контролируются людьми, в связи с чем имеют более сложный характер по сравнению с природными и техногенными ЧС;

б) вооружение для уничтожения живой силы и инфраструктуры противника применяется также людьми, поэтому в таких действиях меньше стихийного, случайного, аномального;

в) для производства вооружения и военной техники применяются самые современные научные достижения, привлекаются лучшие специалисты, что служит созданию таких боеприпасов и иных средств поражения, от которых фактически невозможно защититься (ракетно-ядерное оружие, биологическое оружие и др.).

Адресатами предписаний статьи 41 являются - помимо руководителей и иных должностных лиц военных и оборонных объектов, предприятий оборонного комплекса, производящих вооружение и военную технику, - и те органы и лица, которые уполномочены на принятие решения о применении вооружения, военной техники в условиях чрезвычайных ситуаций (Президент РФ, Правительство РФ) и о конкретных формах, сроках, иных средствах осуществления таких решений (командование воинских частей и др.).

3. Основные понятия. Большинство из них касается этапов хозяйственной деятельности (например, размещение, строительство и т.п.) или объектов такой деятельности (в том числе здания, сооружения и др.) (их содержание см. в комментарии к ст. 34). Ряд понятий носит эколого-правовой характер: "окружающая среда" (см. комментарий к ст. 1), "чрезвычайная ситуация" (см. комментарий к ст. 57). Поэтому ниже даются разъяснения таких терминов, как "военные объекты", "оборонные объекты", "вооружение", "военная техника".

3.1. Военный объект. Военными объектами являются:

а) вооруженные силы, кроме военно-медицинских служб и военного духовного персонала и их имущества;

б) существующие или планируемые к строительству полигоны, аэродромы, узлы связи, базы, склады, арсеналы и иные используемые для нужд обороны страны и безопасности государства объекты, а также объекты недвижимого имущества, расположенные на позициях войск и воинских частей, на стационарных пунктах управления, в военных научно-исследовательских организациях, комплексы зданий и отдельные здания, строения и сооружения Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских формирований и органов, выполняющих задачи в области обороны;

в) другие объекты, которые в силу своего характера, расположения, назначения или использования вносят эффективный вклад в военные действия и чье полное или частичное разрушение, захват или нейтрализация при существующих в данный момент обстоятельствах дают явное военное преимущество.

3.2. Оборонный объект - это соответствующее сооружение, необходимое для обороны от наступающего противника.

3.3. Вооружение - комплекс различных видов оружия и средств, обеспечивающих его применение; составная часть военной техники включает: оружие (боеприпасы и средства поставки их к цели), устройства обнаружения, целеуказания, наведения, управления и другие средства, которыми оснащаются подразделения, части, корабли, соединения различных видов Вооруженных Сил.

3.4. Военная техника - техника, предназначенная для ведения и обеспечения боевых действий, обучения войск и обеспечения заданного уровня готовности этой техники к использованию по назначению.

4. Исключение из требований комментируемой статьи. Исключение из общего правила составляют размещение, проектирование, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию, вывод из эксплуатации военных и оборонных объектов в условиях чрезвычайной ситуации, когда соблюдение требований в области охраны окружающей среды становится невозможным.

Согласно статье 1 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" чрезвычайная ситуация - это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей.

Все мероприятия, направленные на предупреждение чрезвычайных ситуаций, а также на максимально возможное снижение размеров ущерба и потерь в случае их возникновения, проводятся заблаговременно. При этом планирование и осуществление мероприятий по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций проводятся с учетом экономических, природных и иных характеристик, особенностей территорий и степени реальной опасности возникновения чрезвычайных ситуаций (см. комментарий к ст. 57).

5. Заключение об экологической безопасности. Основное требование при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации и выводе из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов - это требование о получении заключения о выполнении требований экологической безопасности <734>.

--------------------------------

<734> См.: Временный порядок выдачи заключения о выполнении требований экологической безопасности производств предприятий Госкомоборонпрома России. Приложение к Приказу Минприроды РФ от 29 декабря 1994 г. N 406.

Заключение оформляется в форме решения по выполнению требований экологической безопасности производства. Такое решение выдается территориальными органами Министерства природных ресурсов и экологии России на основании заявки предприятия. Одновременно с заявкой предприятие представляет пояснительную записку, подтверждающую выполнение им требований экологической безопасности. В пояснительной записке указываются следующие сведения:

- наличие и описание системы действий в чрезвычайных ситуациях (при массовых выбросах, сбросах);

- наличие в утвержденной технологической документации требований по обеспечению экологической безопасности и состав указанных требований;

- сведения об эффективности очистных сооружений;

- сведения об утилизации, складировании, захоронении и уничтожении отходов;

- сведения об организации работ на предприятии по охране окружающей среды, включая данные об экологической службе предприятия (наименование подразделения, численность, подчиненность, оснащение приборной базы и нормативно-технической документацией);

- сведения по ведению экологического паспорта;

- сведения о выполнении природоохранных мероприятий в текущем году и план мероприятий на следующий год.

В случае несоответствия производства требованиям экологической безопасности указанное решение не выдается, о чем предприятие ставится в известность.

6. Экологический контроль военных и оборонных объектов, вооружения и военной техники. Должностным лицам органов государственного экологического контроля предоставлено право в установленном порядке посещать в целях проверки организации, объекты хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, в том числе объекты, подлежащие государственной охране, оборонные объекты, объекты гражданской обороны, знакомиться с документами и иными необходимыми для осуществления государственного экологического контроля материалами (см. комментарий к ст. 66).

Основные задачи государственного экологического контроля на объектах Вооруженных Сил Российской Федерации:

- наблюдение за состоянием окружающей природной среды и ее изменением в результате повседневной военной деятельности;

- проведение проверки соблюдения воинскими частями требований природоохранительного законодательства и нормативов качества окружающей природной среды;

- проведение проверки выполнения планов и мероприятий по охране и оздоровлению окружающей природной среды;

- осуществление контроля за выполнением заключений государственной экологической экспертизы;

- проведение проверки соблюдения установленных нормативов, лимитов выбросов и сбросов вредных веществ в окружающую природную среду, норм и правил обращения с отходами;

- проведение проверки выполнения ранее выданных предписаний.

Допуск уполномоченных должностных лиц, осуществляющих государственный экологический контроль на объектах Вооруженных Сил Российской Федерации, производится в следующем порядке:

- органы государственного экологического контроля ежегодно, до начала года, предшествующего году проведения проверки, направляют командующему военным округом (флотом), на территории которого дислоцируются подлежащие государственному экологическому контролю объекты Вооруженных Сил РФ, списки уполномоченных должностных лиц органа государственного экологического контроля по форме, утвержденной Министерством природных ресурсов и Министерством обороны РФ;

- командование военного округа (флота) в установленном порядке направляет запрос в соответствующие органы военного управления, которым подчинены подлежащие проверке объекты Вооруженных Сил РФ, и в 3-месячный срок сообщает в органы государственного экологического контроля о результатах рассмотрения запроса.

Уполномоченные должностные лица, осуществляющие государственный экологический контроль, допускаются:

- на режимные объекты Вооруженных Сил РФ, в том числе расположенные в закрытых административно-территориальных образованиях, - по разрешению должностных лиц Министерства обороны РФ, имеющих на это право;

- на особо важные и особорежимные объекты Вооруженных Сил РФ, в том числе дислоцированные в закрытых административно-территориальных образованиях, - по спискам, утверждаемым должностными лицами Министерства обороны РФ, имеющими право разрешать допуск на все режимные объекты Вооруженных Сил РФ.

При проведении государственного экологического контроля уполномоченным должностным лицам разрешается ознакомление лишь со сведениями, имеющими отношение к вопросам охраны окружающей природной среды.

В ходе проведения государственного экологического контроля проверяется:

- наличие документов, устанавливающих права на использование земель;

- соблюдение нормативов и лимитов предельно допустимых выбросов и сбросов загрязняющих веществ, а также размещения отходов;

- наличие разрешений и соблюдение лимитов на водопользование (водоотведение);

- наличие разрешений на осуществление выбросов загрязняющих веществ в атмосферу, сбросов сточных вод, на размещение хозяйственно-бытовых и производственных отходов;

- результаты инвентаризации источников загрязнения окружающей природной среды и состояние этих источников;

- наличие и выполнение плана мероприятий по охране окружающей природной среды;

- экологическое состояние земель, водных объектов и других природных ресурсов;

- соответствие эксплуатации очистных сооружений, объектов хозяйственно-бытового и специального назначения (котельных, топливных складов, автопарков и т.д.) и содержания складов твердых бытовых отходов природоохранным требованиям;

- выполнение мероприятий по ранее выданным предписаниям об устранении выявленных нарушений природоохранительного законодательства;

- наличие плана мероприятий и плана действий при аварийных ситуациях с экологическими последствиями.

По результатам проведения государственного экологического контроля оформляется акт проверки и при необходимости выдается предписание об устранении выявленных нарушений природоохранительного законодательства.

В случае выявления нарушений природоохранительного законодательства, за которые предусмотрена уголовная, административная, дисциплинарная и иная ответственность, составляется протокол об экологическом правонарушении и принимается решение о применении к правонарушителям мер воздействия в зависимости от тяжести совершенного экологического правонарушения, в том числе о наложении штрафа, возмещении вреда, причиненного окружающей природной среде, или о направлении в органы военной прокуратуры материалов для рассмотрения вопроса о привлечении лиц, совершивших экологические преступления, к уголовной ответственности. Для привлечения должностных лиц, виновных в экологическом правонарушении, к дисциплинарной ответственности командованию воинской части (или вышестоящему командованию) направляется представление о применении мер дисциплинарного взыскания к правонарушителю.

В соответствии с законодательством осуществляется государственная экологическая экспертиза вооружения и военной техники, военных объектов и военной деятельности. Экологическая экспертиза проводится с соблюдением общих правил Федерального закона "Об экологической экспертизе" и Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <735>. При организации и проведении государственной экологической экспертизы соблюдаются необходимые требования по сохранению государственной тайны.

--------------------------------

<735> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 8220 - 8235.

7. Система органов экологического контроля в Вооруженных Силах РФ. 20 августа 2007 г. Министром обороны РФ принято Положение N 340 "Об органах экологической безопасности Вооруженных Сил РФ". Этот документ определяет основы построения, организации деятельности и основные задачи органов экологической безопасности. В состав органов экологической безопасности Вооруженных Сил входят: Управление начальника экологической безопасности Вооруженных Сил, Экологический центр Министерства обороны, экологические службы военных округов (флотов), объединений, экологические службы соединений, воинских частей и организаций Вооруженных Сил. Экологические службы военных округов (флотов), объединений непосредственно подчиняются соответствующим начальникам тыла - заместителям командующих войсками военных округов (флотами) по тылу и начальникам тыла - заместителям командующих объединениями по тылу. Экологические службы (должностные лица) соединений, воинских частей и организаций Вооруженных Сил непосредственно подчиняются соответствующим заместителям командиров по тылу (заместителям начальников (руководителей) по материально-техническому обеспечению).

Основными задачами экологических служб военных округов (флотов), объединений, экологических служб (должностных лиц) соединений, воинских частей и организаций Вооруженных Сил являются:

1) разработка мероприятий по снижению (предотвращению) негативного воздействия деятельности воинских формирований на окружающую среду и ликвидации ее последствий;

2) организация контроля за выполнением в воинских формированиях требований федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, международных договоров и соглашений Российской Федерации, правовых актов Министерства обороны по вопросам охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

3) организация экологического обучения, воспитания и формирования экологической культуры личного состава воинских формирований;

4) планирование и организация в пределах своей компетенции обеспечения воинских формирований техническими средствами экологической безопасности.

8. Взаимодействие Министерства обороны РФ с Министерством природных ресурсов и экологии РФ по вопросам охраны окружающей среды. В целях обеспечения режима особой охраны особо охраняемых природных территорий федерального значения воинскими частями, расположенными в границах этих территорий, Приказом Минприроды России и Минобороны РФ от 25 января 2013 г. был утвержден Порядок взаимодействия воинских частей и государственных природоохранных учреждений на особо охраняемых природных территориях федерального значения при обеспечении режима особой охраны <736>.

--------------------------------

<736> Российская газета. 2013. N 62.

Взаимодействие между указанными министерствами осуществляется по вопросам:
- предупреждения и пресечения нарушений требований природоохранного законодательства Российской Федерации на ООПТ, в том числе связанных с деятельностью Вооруженных Сил РФ;

- информирования администраций учреждений о случаях нарушения режима ООПТ, а также о природных пожарах и чрезвычайных ситуациях;

- предупреждения и тушения природных пожаров на ООПТ и на приграничных с ними территориях;

- ликвидации последствий природных пожаров и иных чрезвычайных ситуаций на ООПТ и приграничных с ними территориях.

Взаимодействие осуществляется в следующих основных формах:

- совещания и переговоры с оформлением протокольных решений, рекомендуемых для выполнения администрациям учреждений и командованиям воинских частей;

- взаимный обмен информацией об обнаруженных нарушениях режима, чрезвычайных ситуациях и их последствиях на ООПТ;

- подготовка совместных предложений и мероприятий по ликвидации чрезвычайных ситуаций и их последствий на ООПТ.

Способами обеспечения взаимодействия являются:

- незамедлительное взаимное информирование о нарушениях требований природоохранного законодательства Российской Федерации (в том числе при выявлении нарушений режима особой охраны ООПТ), об обнаружении предпосылок к возникновению или возникновении природных пожаров;

- выполнение совместных мероприятий по ликвидации чрезвычайных ситуаций и их последствий на ООПТ;

- доведение (обмен) оперативной информации и выделение необходимого количества людских и технических ресурсов.

В целях реализации Порядка подведомственные Министерству природных ресурсов и экологии Российской Федерации учреждения не препятствуют перемещению личного состава воинских подразделений Вооруженных Сил РФ по согласованным с администрациями учреждений маршрутам движения, осуществляют взаимодействие с воинскими частями при контроле за соблюдением режима особой охраны ООПТ.

В свою очередь, воинские части Вооруженных Сил РФ на подведомственных территориях, расположенных в границах ООПТ, обеспечивают совместно с учреждениями принятие необходимых мер по пресечению нарушений природоохранного законодательства Российской Федерации; обеспечивают выполнение противопожарных мероприятий, а также своевременное тушение возникающих природных пожаров; оказывают помощь в ликвидации чрезвычайных ситуаций, природных пожаров и их последствий путем предоставления техники и людских ресурсов; оказывают содействие в расследовании случаев нарушения требований природоохранного законодательства Российской Федерации на ООПТ.

Статья 42. Требования в области охраны окружающей среды при эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения

Комментарий к статье 42
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из трех пунктов и содержит общие начала правового регулирования охраны окружающей среды при эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения.

В пункте 1 сформулированы обязанности соблюдения экологических требований и проведения мероприятий по охране земель, почв, водных объектов, растений, животных и других организмов для этапа эксплуатации. Пункт 2 "сдвигает" обязанность по соблюдению экологических требований на этапы производства, заготовки и переработки сельскохозяйственной продукции. В пункте 3 конкретизируются обязанности собственников (владельцев, арендаторов) объектов сельскохозяйственного назначения в отношении природоохранных мероприятий - они обязаны устанавливать необходимые санитарно-защитные зоны и использовать очистные сооружения. Здесь же указаны цели профилактического характера: исключение загрязнения почв и т.д.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Конструкция и содержание данной статьи свидетельствуют о том, что основными целями содержащихся в ней правовых предписаний являются упорядочение взаимоотношений в сфере охраны окружающей среды как при эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения, так и при осуществлении сельскохозяйственного производства, переработки и заготовки сельскохозяйственной продукции, и предупреждение загрязнения почв, поверхностных и подземных вод, водосборных площадей и атмосферного воздуха.

Сфера действия норм на первый взгляд ограничена поведением сельхозпроизводителей. На самом деле она значительно шире, поскольку распространяется и на органы государственной власти, осуществляющие контроль и надзор в сфере охраны окружающей среды от негативного воздействия.

Адресатами предписаний статьи являются сельскохозяйственные организации, органы государственной власти и органы местного самоуправления, их должностные лица, а также работники сельскохозяйственных предприятий и иные хозяйствующие субъекты, в том числе и граждане, чья деятельность затрагивает вопросы производства, заготовки и переработки сельскохозяйственной продукции (например, фермеры).

3. Основные понятия. К ним относятся "объекты сельскохозяйственного назначения", "требования в области охраны окружающей среды", "мероприятия по охране", "земли", "почвы", "водные объекты", "растения", "животные", "другие организмы", "сельскохозяйственная продукция", "заготовка", "переработка", "производство", "санитарно-защитные зоны", "очистные сооружения", "окружающая среда". Многие из них были охарактеризованы ранее (см. комментарий к ст. ст. 1, 4) или используются в других статьях (см. комментарий к ст. ст. 49 - 51).

3.1. Объекты сельскохозяйственного назначения. Они представляют собой имущественные комплексы, необходимые для производства, хранения, первичной обработки и/или переработки сельскохозяйственной продукции. К таким объектам относятся: различные фермы и комплексы по разведению сельскохозяйственных животных, птицефабрики, хранилища, склады, тепличные и парниковые хозяйства, цеха по приготовлению кормов, включая использование пищевых отходов, гаражи и парки по ремонту, технологическому обслуживанию и хранению автомобилей и сельскохозяйственной техники и др.

3.2. Требования в области охраны окружающей среды - см. комментарий к ст. 34. При анализе данного понятия следует учитывать специфику его содержания применительно к условиям сельскохозяйственного производства, зачастую самым непосредственным образом связанным с компонентами окружающей среды (землей, почвой, водами, растительным и животным миром). В соответствии с действующим законодательством использование земель в Российской Федерации должно осуществляться способами, обеспечивающими сохранение экологических систем <737>.

--------------------------------

<737> См.: СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147; СЗ РФ. 2009. N 52 (ч. I). Ст. 6441.

4. Содержание и цели мероприятий по охране земель, почв, водных объектов, растений, животных и других организмов. Основой сельскохозяйственного производства является использование земель сельскохозяйственного назначения, и в первую очередь, естественно, сельскохозяйственных угодий. Экономическое значение разных видов сельскохозяйственных угодий неодинаково, как и неодинакова их роль в обеспечении экологического баланса на сельскохозяйственных ландшафтах. Наиболее экономически эффективным является, как правило, использование пашни. Однако использование именно этих угодий влечет ощутимые неблагоприятные экологические последствия. Наоборот, наименьший экономический результат имеет использование залежей и малопродуктивных угодий. В то же время именно эти земли выполняют важные стабилизирующие экологические функции, поскольку ухудшение экологического состояния земель происходит из-за нарушения структуры сельскохозяйственных угодий, преобладания в их составе пашни <738>.

--------------------------------

<738> См.: Крассов О.И. Правовое обеспечение сохранения экологических систем на землях сельскохозяйственного назначения // Экологическое право. 2005. N 1.

В соответствии со статьей 8 Федерального закона "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" <739> собственники, владельцы, пользователи (в том числе арендаторы) земельных участков обязаны:

--------------------------------

<739> См.: СЗ РФ. 1998. N 29. Ст. 3399.

- осуществлять производство сельскохозяйственной продукции способами, обеспечивающими воспроизводство плодородия земель сельскохозяйственного назначения, а также исключающими или ограничивающими неблагоприятное воздействие такой деятельности на окружающую среду;

- соблюдать стандарты, нормы, нормативы, правила и регламенты проведения агротехнических, агрохимических, мелиоративных, фитосанитарных и противоэрозионных мероприятий;

- представлять в установленном порядке в соответствующие органы исполнительной власти сведения об использовании агрохимикатов и пестицидов;

- содействовать проведению почвенного, агрохимического, фитосанитарного и эколого-токсикологического обследований земель сельскохозяйственного назначения;

- информировать соответствующие органы исполнительной власти о фактах деградации земель сельскохозяйственного назначения и загрязнения почв на земельных участках, находящихся в их владении или пользовании.

5. Порядок и критерии установления санитарно-защитных зон. Объекты сельскохозяйственного назначения должны иметь необходимые санитарно-защитные зоны и очистные сооружения, исключающие загрязнение почв, поверхностных и подземных вод, водосборных площадей и атмосферного воздуха. Данные требования утверждены санитарно-эпидемиологическими правилами и нормативами (СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 <740>). Они включают в себя отнесение различных сельскохозяйственных производств и объектов к классам опасности для окружающей среды, и в зависимости от класса опасности устанавливается ширина санитарно-защитной зоны, например, к первому классу относятся: свиноводческие комплексы, комплексы крупного рогатого скота, открытые хранилища навоза и помета. Санитарно-защитная зона для них составляет 1000 м <741>.

--------------------------------

<740> См.: БНА. 2003. N 29.

<741> Там же.

Для второго класса опасности санитарно-защитная зона составляет 500 м, и к данным объектам отнесены: свинофермы до 12 тыс. голов, фермы крупного рогатого скота от 1200 до 2000 коров и до 6000 скотомест для молодняка, фермы звероводческие (норки, лисы и др.) и т.д.

Для третьего класса опасности санитарно-защитная зона составляет 300 м. Эти объекты включают в себя: фермы крупного рогатого скота менее 1200 голов (всех специализаций), фермы коневодческие, фермы овцеводческие на 5 - 30 тыс. голов и др.

Санитарно-защитная зона четвертого класса опасности составляет 100 метров от объекта, это: тепличные и парниковые хозяйства, склады для хранения минеральных удобрений, ядохимикатов до 50 т, склады сухих минеральных удобрений и химических средств защиты растений (зона устанавливается и для предприятий по переработке и хранению пищевой продукции), гаражи и парки по ремонту, технологическому обслуживанию и хранению автомобилей и сельскохозяйственной техники и др.

Для пятого класса санитарно-защитная зона равна 50 м, а к объектам отнесены: хранилища фруктов, овощей, картофеля, зерна и материальные склады <742>.

--------------------------------

<742> См.: БНА. 2009. N 46.

Пример. В целях охраны окружающей среды при переработке сельскохозяйственной продукции и предотвращения угрозы возникновения массовых неинфекционных заболеваний (отравлений) нормативными актами устанавливаются санитарно-защитные зоны для отдельных предприятий. Примером может служить Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 31 января 2013 г. N 3 "Об установлении размера санитарно-защитной зоны имущественного комплекса ООО "Донская мясная компания" на территории г. Батайска Ростовской области". Постановлением установлены следующие размеры санитарно-защитных зон:
- в южном направлении - 60 м от границы промышленной площадки предприятия или 150 и 185 м от основного источника выбросов;
- в юго-восточном направлении - 85 м от границы промышленной площадки предприятия или 250 м от основного источника выбросов;
- в восточном направлении - 105 и 160 м от границы промышленной площадки предприятия или 310 и 320 метров соответственно от основного источника выбросов;
- в остальных направлениях - 300 м от границы промышленной площадки предприятия или 350 - 520 м от основного источника выбросов <743>.

--------------------------------

<743> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2013. N 20.

Статья 43. Требования в области охраны окружающей среды при мелиорации земель, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений

Комментарий к статье 43
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из одного пункта и содержит общие экологические требования при мелиорации земель, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Основной их целью является упорядочение отношений в сфере охраны окружающей среды при мелиорации земель, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений, обеспечение экологической безопасности населения и территорий.

Сфера действия норм охватывает сложную деятельность по использованию мелиорируемых земель.

Адресатами предписаний статьи являются органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления, их должностные лица, а также работники любых хозяйствующих субъектов и граждане (физические лица), чья деятельность затрагивает вопросы мелиорации земель, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию и эксплуатацию мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений.

3. Основные понятия. К ним относятся "мелиорация земель", "мелиоративная система", "гидротехнические сооружения", содержание которых раскрывается с помощью ряда специфических терминов (например, "агролесомелиорация") и др. <744>.

--------------------------------

<744> Подробнее см.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации. С. 687 - 762.

3.1. Мелиорация земель - это коренное улучшение земель путем проведения гидротехнических, культуртехнических, химических, противоэрозионных, агролесомелиоративных, агротехнических и других мелиоративных мероприятий (ст. 2 Федерального закона от 10 января 1996 г. N 4-ФЗ "О мелиорации земель" <745>).

--------------------------------

<745> См.: СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 142; 2009. N 1. Ст. 17.

3.2. Мелиоративные мероприятия включают в себя проектирование, строительство, эксплуатацию и реконструкцию мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений, обводнение пастбищ, создание систем защитных лесных насаждений, проведение культуртехнических работ, работ по улучшению химических и физических свойств почв, научное и производственно-техническое обеспечение указанных работ <746>.

--------------------------------

<746> См.: СЗ РФ. 1996. N 3. С. 142; 2009. N 1. Ст. 17.

3.3. Мелиоративные системы - это комплексы взаимосвязанных гидротехнических и других сооружений и устройств (каналы, коллекторы, трубопроводы, водохранилища, плотины, дамбы, насосные станции, водозаборы, другие сооружения и устройства на мелиорированных землях), обеспечивающих создание оптимальных водного, воздушного, теплового и питательного режимов почв на мелиорированных землях.

3.4. Гидротехническое сооружение - это сооружение, предназначенное для использования водных ресурсов, а также для борьбы с разрушающим действием водной стихии. Различают следующие гидротехнические сооружения: водоподпорные (плотины, дамбы и т.п.), водопроводящие каналы (трубопроводы, тоннели и др.), регуляционные (полузапруды, ограждающие валы и т.п.), водозаборные, водосбросные, специальные (здания гидроэлектростанций, шлюзы, судоподъемники и др.).

3.5. Гидромелиорация земель состоит в проведении комплекса мелиоративных мероприятий, обеспечивающих коренное улучшение заболоченных, излишне увлажненных, засушливых, эродированных, смытых и других земель, состояние которых зависит от воздействия воды. Гидромелиорация земель направлена на регулирование водного, воздушного, теплового и питательного режимов почв на мелиорируемых землях посредством осуществления мер по подъему, подаче, распределению и отводу вод с помощью мелиоративных систем, а также отдельно расположенных гидротехнических сооружений.

К этому типу мелиорации земель относятся оросительная, осушительная, противопаводковая, противоселевая, противоэрозионная, противооползневая и другие виды гидромелиорации земель.

4. Экологически значимые цели мелиорации земель. Мелиорация земель направлена на улучшение почв, находящихся в неблагоприятных условиях водного режима, выражающихся либо в избытке влаги, либо в ее недостатке по сравнению с тем количеством, которое считается необходимым для эффективного хозяйственного использования территории, обладающих неблагоприятными физическими и химическими свойствами (тяжелых глинистых и иловатых почв, засоленных, с повышенной кислотностью и проч.), подверженных вредному механическому воздействию, т.е. водной и ветровой эрозии, выражающейся в образовании оврагов, оползней, развеивании почвы и проч.

5. Охрана окружающей среды при проведении мелиоративных мероприятий. Постановлением Правительства РФ от 12 октября 2013 г. N 922 "О Федеральной целевой программе "Развитие мелиорации земель сельскохозяйственного назначения России на 2014 - 2020 гг." <747> предусмотрен ряд мероприятий по охране окружающей среды, которые должны проводиться при мелиорации земель. К их числу относятся:

--------------------------------

<747> СЗ РФ. 2013. N 43. Ст. 5554.

- защита земель от опустынивания путем проведения фитомелиоративных мероприятий;

- защита земель от эрозии путем создания лесных насаждений на оврагах, балках, песках, берегах рек и других территориях;

- защита земель от воздействия неблагоприятных явлений природного, антропогенного и техногенного происхождения путем создания защитных лесных насаждений по границам земель сельскохозяйственного назначения;

- предотвращение деградации земель пастбищ путем создания защитных лесных насаждений;

- расчистка мелиорируемых земель от древесной и травянистой растительности, кочек, пней и мха;

- расчистка мелиорируемых земель от камней и иных предметов;

- рыхление, пескование, глинование, землевание, плантаж и первичная обработка почвы.

Статья 43.1. Требования в области охраны окружающей среды в сфере водоснабжения и водоотведения

Комментарий к статье 43.1
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В п. 1 устанавливаются общеправовые обязанности соблюдения требований в области охраны окружающей среды в процессе осуществления деятельности в сфере водоснабжения и водоотведения. В п. 2 содержится отсылочная норма об осуществлении мероприятий по охране окружающей среды в данной сфере. Данная статья была включена в комментируемый Закон Федеральным законом от 7 декабря 2011 г. N 417-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "О водоснабжении и водоотведении" <748> и вступает в действие с 1 января 2013 г. одновременно со вступлением в силу указанного Закона.

--------------------------------

<748> СЗ РФ. 2011. N 50. Ст. 7359.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью является обеспечение гарантий охраны окружающей среды в процессе осуществления деятельности в сфере водоснабжения и водоотведения.

Сфера действия норм достаточно широка, так как водоснабжение и водоотведение необходимы при осуществлении практически всех видов хозяйственной деятельности, а также в быту.

Адресатами статьи поэтому являются не только юридические и физические лица, непосредственно участвующие в процессах организации водоснабжения и водоотведения, но и уполномоченные органы государственного управления в данной сфере, природоохранные и правоохранительные органы, а также граждане, чьи права и интересы затрагиваются предписаниями статьи.

3. Основные понятия. Содержащиеся в тексте статьи основные понятия напрямую связаны с предметом ее правового регулирования. Определения большинства из них включены в текст ст. 2 Федерального закона от 7 декабря 2011 г. N 416-ФЗ "О водоснабжении и водоотведении" <749>. Приведем некоторые из них:

--------------------------------

<749> СЗ РФ. 2011. N 50. Ст. 7358.

- водоотведение - прием, транспортировка и очистка сточных вод с использованием централизованной системы водоотведения;

- водоснабжение - водоподготовка, транспортировка и подача питьевой или технической воды абонентам с использованием централизованных или нецентрализованных систем холодного водоснабжения (холодное водоснабжение) или приготовление, транспортировка и подача горячей воды абонентам с использованием централизованных или нецентрализованных систем горячего водоснабжения (горячее водоснабжение);

- нецентрализованная система горячего водоснабжения - сооружения и устройства, в том числе индивидуальные тепловые пункты, с использованием которых приготовление горячей воды осуществляется абонентом самостоятельно;

- нецентрализованная система холодного водоснабжения - сооружения и устройства, технологически не связанные с централизованной системой холодного водоснабжения и предназначенные для общего пользования или пользования ограниченного круга лиц;

- объект централизованной системы горячего водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотведения - инженерное сооружение, входящее в состав централизованной системы горячего водоснабжения (в том числе центральные тепловые пункты), холодного водоснабжения и (или) водоотведения, непосредственно используемое для горячего водоснабжения, холодного водоснабжения и (или) водоотведения;

- централизованная система горячего водоснабжения - комплекс технологически связанных между собой инженерных сооружений, предназначенных для горячего водоснабжения путем отбора горячей воды из тепловой сети или из сетей горячего водоснабжения либо путем нагрева воды без отбора горячей воды из тепловой сети с использованием центрального теплового пункта;

- централизованная система водоотведения (канализации) - комплекс технологически связанных между собой инженерных сооружений, предназначенных для водоотведения;

- централизованная система холодного водоснабжения - комплекс технологически связанных между собой инженерных сооружений, предназначенных для водоподготовки, транспортировки и подачи питьевой и (или) технической воды абонентам.

4. Требования в области охраны окружающей среды в сфере водоснабжения и водоотведения. Основные требования комментируемого Закона, касающиеся охраны окружающей среды в данной сфере, содержатся в нормах его гл. V (см. комментарий к ст. ст. 19 - 26).

Помимо комментируемого Закона, деятельность по водоснабжению и водоотведению регулируется нормами ВК РФ. Так, согласно ст. 37 этого Кодекса цели водопользования охватывают и цели питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, сброса сточных вод и (или) дренажных вод. Статья 43 Кодекса содержит нормы, регулирующие использование водных объектов для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения. Так, для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения должны использоваться защищенные от загрязнения и засорения поверхностные водные объекты и подземные водные объекты, пригодность которых для указанных целей определяется на основании санитарно-эпидемиологических заключений (ч. 1 ст. 43). Для водных объектов, используемых в указанных целях, в соответствии с законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения устанавливаются зоны санитарной охраны, в которых осуществление деятельности и отведение территории для жилищного строительства, строительства промышленных объектов и объектов сельскохозяйственного назначения запрещаются или ограничиваются (ч. 2 ст. 43).

Порядок использования подземных водных объектов для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения устанавливается законодательством о недрах (ч. 3 ст. 43). Статьей 44 ВК РФ регулируется использование водных объектов для целей сброса сточных вод и (или) дренажных вод. В частности, запрещается сброс сточных вод и (или) дренажных вод в водные объекты, содержащие природные лечебные ресурсы; отнесенные к особо охраняемым водным объектам (ч. 2 ст. 44), а также в водные объекты, расположенные в границах зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения; первой, второй зон округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов; рыбоохранных зон, рыбохозяйственных заповедных зон (ч. 3 ст. 44) <750>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Водному кодексу Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ (постатейный) (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<750> Более подробно о требованиях к организации водоснабжения и водоотведения см.: Комментарий к Водному кодексу Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2012.

В Федеральном законе "О водоснабжении и водоотведении" требованиям обеспечения охраны окружающей среды в сфере водоснабжения и водоотведения посвящена гл. 5. Нормами ст. 26 этого Закона осуществляется правовое регулирование мероприятий по предотвращению негативного воздействия на окружающую среду при осуществлении водоотведения, для чего для объектов централизованных систем водоотведения устанавливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов, а также лимиты на сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов (ч. 1).

Лимиты на сбросы устанавливаются при наличии у организации, эксплуатирующей указанные объекты, плана снижения сбросов (ч. 2), разработанного и утвержденного в установленном законом порядке (ч. 3). Требования к содержанию плана снижения сбросов, порядок и сроки его согласования, основания для отказа в согласовании такого плана устанавливаются Правительством РФ (ч. 4).

Нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов и лимиты на сбросы для объектов централизованных систем водоотведения устанавливаются с учетом НДС загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов и лимитов на сбросы, установленных в отношении объектов абонентов, подключенных к таким системам (ч. 7).

Нормы ст. 27 названного Закона направлены на обеспечение предотвращения негативного воздействия на окружающую среду при отведении сточных вод абонента в централизованные системы водоотведения. При этом НДС абонентов не должны превышать НДС, установленные для объектов централизованных систем водоотведения, за исключением случаев, если проектной документацией очистных сооружений организации, осуществляющей очистку сточных вод, предусмотрено удаление загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов из сточных вод, принимаемых от абонентов (ч. 5). В целях соблюдения установленных НДС абонентов последние обеспечивают очистку сточных вод до их отведения (сброса) в централизованную систему водоотведения с использованием принадлежащих абонентам сооружений и устройств, предназначенных для этих целей (локальных очистных сооружений) (ч. 6).

Нормы ст. 28 посвящены особенностям исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду, а нормы ст. 29 закрепляют обязанность возмещения причиненного окружающей среде вреда в полном объеме. Согласно ст. 30 контроль состава и свойств сточных вод, отводимых абонентами в централизованную систему водоотведения, осуществляется организацией, осуществляющей водоотведение, либо уполномоченной ею организацией в соответствии с программой контроля состава и свойств сточных вод, согласованной территориальным органом федерального органа исполнительной власти, осуществляющего государственный экологический надзор, в порядке, установленном Правительством РФ. Эта программа включает:

1) перечень абонентов, для объектов которых установлены нормативы допустимых сбросов абонентов;

2) указание периодичности планового контроля абонентов и основания для проведения внепланового контроля;

3) указание мест отбора проб сточных вод.

В целях обеспечения контроля состава и свойств сточных вод абоненты, для объектов которых установлены НДС абонентов, подают в организацию, осуществляющую водоотведение, декларацию о составе и свойствах сточных вод, в которой, в частности, указываются НДС абонентов, лимиты на сбросы. Анализ отобранных проб сточных вод осуществляется лабораториями, аккредитованными в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 18 марта 2013 г. N 230 "О категориях абонентов, для объектов которых устанавливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов" <751> к абонентам, для объектов которых устанавливаются нормативы допустимых сбросов загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов, относятся юридические лица, которые заключили или обязаны заключить договор водоотведения, единый договор холодного водоснабжения и водоотведения, осуществляют деятельность, связанную с производством, переработкой продукции, и которым принадлежат на праве собственности или на ином законном основании канализационные выпуски в централизованную систему водоотведения. При этом среднесуточный объем отводимых (принимаемых) сточных вод с указанных объектов составляет более 200 куб. метров в сутки суммарно по всем выпускам в одну централизованную систему водоотведения.

--------------------------------

<751> СЗ РФ. 2013. N 12. Ст. 1232.

В соответствии с ч. 8 ст. 42 ФЗ "О водоснабжении и водоотведении" нормативы на сбросы для объектов таких абонентов должны быть установлены до 1 января 2019 года. А согласно ч. 9 ст. 42 до 1 января 2019 года эти абоненты обеспечивают ввод в эксплуатацию локальных очистных сооружений и (или) разрабатывают планы снижения сбросов и утверждают такие планы в соответствии с данным Законом.

Статья 44. Требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции городских и сельских поселений

Комментарий к статье 44
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В первом из них определяются требования, обеспечивающие благоприятное состояние окружающей среды для жителей городских и сельских поселений. Благоприятную окружающую среду для жителей различных поселений должны обеспечивать санитарно-гигиенические нормативы и градостроительные требования. Во втором пункте говорится о необходимости соблюдения требований экологической безопасности в городах, достигаемых с помощью различных по правовой и организационной природе мер, которые должны способствовать благоприятному состоянию окружающей среды в городах. Третий пункт предусматривает цели создания различных зон и содержит их перечень.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью рассматриваемой статьи является обеспечение благоприятного состояния окружающей среды городских и сельских поселений путем соблюдения различных природоохранных требований при их застройке. Статья предназначена для обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности граждан, проживающих в городских и сельских поселениях.

Сфера действия норм охватывает поведение, отношения, возникающие в процессах градостроительства, организации городского хозяйства, создания отдельных элементов городской инфраструктуры.

Адресатами статьи является очень широкий круг лиц. К их числу следует отнести субъектов правотворческой деятельности различных уровней, работников и должностных лиц органов исполнительной власти и органов местного самоуправления, а также граждан.

3. Субъекты реализации требований. Статья затрагивает самый широкий круг лиц - от субъектов правоприменения различных уровней, работников и должностных лиц органов исполнительной власти и органов местного самоуправления до граждан, проживающих в городских и сельских поселениях.

4. Основные понятия. Особого внимания требуют следующие термины и понятийные обороты: "городские и сельские поселения", "требования в области охраны окружающей среды", "благоприятное состояние окружающей среды", "устойчивое функционирование естественных экологических систем", "градостроительные требования", "защитные и охранные зоны", "озелененные территории", "зеленые зоны", "лесопарковые зоны".

4.1. Городское поселение - город или поселок, в котором местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Городское поселение - один из типов муниципальных образований в России, предусмотренных муниципальной реформой.

4.2. Сельское поселение - один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

4.3. Город. В научной литературе существуют различные определения города. Советский энциклопедический словарь называет городом населенный пункт, достигший определенной людности и выполняющий преимущественно промышленные, транспортные, торговые, культурные и административно-политические функции <752>. По определению С.А. Боголюбова, "город - это достаточно крупный населенный пункт, жители которого заняты преимущественно несельскохозяйственным производством" <753>. Словарь русского языка С.И. Ожегова определяет город как крупный населенный пункт, административный, торговый, промышленный центр <754>.

--------------------------------

<752> См.: Советский энциклопедический словарь. М.: Сов. энциклопедия, 1986. С. 325.

<753> Боголюбов С.А. Актуальные проблемы крупных городов. СПб., 1997. С. 8.

<754> См.: Толковый словарь русского языка / Под ред. С.И. Ожегова. М., 2001. С. 140.

В.П. Балезин делил все населенные пункты на две основные категории: городские и сельские поселения. К первым были отнесены города и поселки городского типа, а ко вторым - все остальные населенные пункты. При этом ведущую роль среди городских поселений он отводил именно городам. Ими признавались наиболее крупные населенные пункты, жители которых заняты главным образом в промышленности, в сфере обслуживания, управления, науки, культуры. Для городов также характерны плотность заселения и компактность застройки <755>.

--------------------------------

<755> См.: Балезин В.П. Правовой режим земель населенных пунктов. М.: Юрид. лит., 1980. С. 3.

Характерными чертами городов, имеющими устойчивый характер, особенно крупных, по мнению ряда авторов, являются высокий уровень концентрации производительных сил на определенной территории, разнообразие сферы применения труда и как следствие этого - интенсивный обмен деятельностью и интенсивное общение. По мнению И.И. Евтихиева, социально-хозяйственная природа города - сосредоточение функций управления, культуры, хозяйственно-производственного регулирования, требующих для своего осуществления ограниченной территории <756>.

--------------------------------

<756> См.: Евтихиев И.И. Земельное право. М.; Л., 1929. С. 395.

В современных условиях становится все более очевидным, что подход к определению города как места обитания значительного числа людей, занятых определенными видами хозяйственной деятельности, недостаточен. Город - это сложное образование общественно-экономического характера. Городом населенный пункт становится по достижении некоторого уровня сложности своей функциональной структуры <757> и характеризуется следующими признаками:

--------------------------------

<757> См.: Лаппо Г.М. Города на пути в будущее. М.: Мысль, 1987. С. 29.

а) города выделяются в пределах того или иного района концентрацией деятельности, отличаясь от сельской местности с ее рассредоточенностью производства и расселения;

б) крупные здания и сооружения подчеркивают особенность города, придают характерность его силуэту;

в) городской промышленный комплекс образуется как совокупность промышленных предприятий данного города, которые совместно или в отдельности используют производственную или социально-бытовую инфраструктуру, а также услуги размещенных здесь научно-исследовательских и информационных центров;

г) города отличаются от сельских населенных пунктов большой долей непроизводственной сферы: наличием органов административного управления, образовательных и культурных учреждений.

Одним из отличительных признаков является то, что рост численности городов сопровождается появлением большого числа различного транспорта и, соответственно, наличием крупных форм транспортной инфраструктуры. Современный город формирует мощную урбанистическую систему, включающую не только городскую территорию, но и ближайшие пригороды. Жизнь в крупном городе означает существование в условиях усложняющейся и непрерывно вытесняющей природу искусственной среды.

Кроме размеров территории и преобладающей занятости населения, городские населенные пункты отличаются:

- высокой плотностью застройки и заселения;

- многоэтажностью архитектурной застройки;

- наличием пригородов;

- многоотраслевой экономикой города;

- развитием формы городской инфраструктуры на базе индустриализованной сферы обслуживания;

- значительной протяженностью транспортных и инженерных коммуникаций;

- многоступенчатостью и разветвленной структурой городского хозяйства и управления;

- экологически неблагоприятной средой проживания, высоким уровнем заболеваемости и смертности;

- отрывом от природы, заменой ее искусственными формами и суррогатами и рядом других признаков <758>.

--------------------------------

<758> См.: Таболин В.В. Самоуправление в крупных городах. М.: Акад. управления МВД России, 1999. С. 9 - 10.

Таким образом, с учетом различных признаков населенных пунктов понятие города можно сформулировать следующим образом: город - это определенная устойчивая территория, характеризующаяся соответствующими признаками (высокий уровень концентрации производительных сил на определенной территории, разнообразие сферы применения труда, значительная протяженность инженерных коммуникаций, адекватная развитость транспортных путей, соответствующая форма городской инфраструктуры, высокая плотность застройки и заселения, экологически неблагоприятная среда проживания и ряд других признаков), имеющая административно-территориальные границы, с социально-экономической организацией населения, опирающейся на сложившийся уклад общественной жизни.

4.4. Смежные понятия. Помимо понятия "город", в научной литературе присутствует термин "городские агломерации", обозначающий скопление городов и других населенных мест, между которыми возникают устойчивые связи, вызывающие общность интересов <759>.

--------------------------------

<759> См.: Хорев Б.С. Исследование функциональной структуры городских поселений СССР // Вопросы географии. М., 1965. С. 34 - 56, 66.

Несмотря на то что содержание понятий "город", "поселение", "населенный пункт" в разные эпохи истории существенно изменялось, ряд ученых не видит различий в этих понятиях. Поселение - населенный пункт, принудительное водворение на жительство в отдаленном месте в наказание за что-нибудь <760>. Населенный пункт - общее название мест (город, село, поселок, деревня и т.д.), где постоянно живут люди <761>. Населенное место (поселение) - первичная единица расселения людей в пределах одного застроенного земельного участка <762>. Как видно, эти понятия практически синонимичны. Обязательным признаком населенного пункта является постоянство места обитания человека, в то время как поселение - временное, сезонное место обитания человека.

--------------------------------

<760> См.: Толковый словарь русского языка / Под ред. С.И. Ожегова. М., 2001. С. 567.

<761> Там же. С. 392.

<762> См.: Советский энциклопедический словарь. М.: Сов. энциклопедия, 1986. С. 861.

Кроме того, отмечается правовая неопределенность указанных понятий в законодательстве о местном самоуправлении, что может породить достаточно вольную трактовку в субъектах Российской Федерации. В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <763> вводится иное толкование термина "поселение". Теперь этому термину придано новое значение для обозначения статуса одного из территориальных уровней муниципального образования. Поэтому при анализе положений новой редакции Федерального закона необходимо четко разграничивать употребление термина "поселение" в территориально-географическом (физическом) смысле от термина "поселение", используемого для установления статуса муниципального образования.

--------------------------------

<763> См.: Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" // СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. обесценивает поправки к Федеральному закону "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", поскольку из него исчезло такое ключевое понятие, давшее название этому документу, как "город". В новой редакции Закона под градостроительной деятельностью понимается деятельность по развитию территорий, в том числе городов и иных поселений, осуществляемая в виде территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территорий, архитектурно-строительного проектирования, строительства, капитального ремонта, реконструкции объектов капитального строительства. Хотя в этом определении город и упоминается как объект градостроительной деятельности, в тексте же используется понятие "городской округ", которое введено Федеральным законом "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" для обозначения статуса городского муниципального образования, обладающего полномочиями поселения и муниципального района. Можно предположить, что этот Закон отразил издавна характерный для России антиурбанизм, и даже в основу Концепции местного самоуправления в действительности положен сугубо территориальный принцип.

Так как законодательство по-разному трактовало понятия "поселение", "населенный пункт", то это вызывало споры, дискуссии и отрицательно влияло на рынок земли в Российской Федерации. В этой связи был принят Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <764>. Согласно этому Закону дефиниция "земли поселений" меняется на дефиницию "земли населенных пунктов". При этом понятие "черта поселения" исключается из текста закона и на смену ему вводится понятие "граница населенного пункта", которое, в свою очередь, заимствуется из Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Вместе с тем следует отметить, что в законодательстве по-прежнему отсутствует понятие населенного пункта и порядок установления границ населенного пункта.

--------------------------------

<764> См.: Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. I). Ст. 5498.

Земельный кодекс Российской Федерации в статье 83 устанавливает, что границы городских и сельских населенных пунктов отделяют земли населенных пунктов от земель иных категорий. Границы городских, сельских населенных пунктов не могут пересекать границы муниципальных образований или выходить за их границы, а также пересекать границы земельных участков, предоставленных гражданам или юридическим лицам. Однако ни градостроительное, ни земельное законодательство не определяет, кто разрешает вопрос об установлении границ населенного пункта.

Населенные пункты в Российской Федерации делятся на городские и сельские. Сельскими населенными пунктами признаются те населенные пункты, которые не соответствуют критериям, присущим городским населенным пунктам. Основным признаком сельских населенных пунктов является участие значительной части трудоспособного населения в сельскохозяйственном производстве. Кроме того, сельские населенные пункты, как правило, не отличаются большим количеством населения, проживающего в них.

Так, например, в Свердловской области в 138 сельских населенных пунктах постоянных жителей нет, а в 731 численность составляет менее 100 человек <765>.

--------------------------------

<765> См.: Воронин Б.А. Программно-целевой метод комплексного развития сельского хозяйства и сельских территорий в Свердловской области // Аграрное и земельное право. 2008. N 2. С. 6.

Между городскими и сельскими населенными пунктами есть различие в использовании земель. Если в городских населенных пунктах главной целью является использование земель для размещения различных жилых, общественно-деловых объектов и т.д., то в сельских главной целью является рациональное использование земель для сельскохозяйственных нужд.

Кроме перечисленных признаков, которыми отличаются городские и сельские населенные пункты, к числу дополнительных критериев для отнесения населенных пунктов к сельским следует отнести уровень развития инженерно-транспортных инфраструктур, благоустройство территории, культурно-бытовое обслуживание населения <766>. Справедливым считаем и утверждение О.Е. Кутафина об отнесении к числу признаков деления населенных пунктов на городские и сельские также и финансово-экономической базы, уровня социально-экономического развития в целом <767>.

--------------------------------

<766> См.: Лисина Н.Л. Правовой режим земель поселений. М.: Дело, 2004. С. 20.

<767> См.: Кутафин О.Е. Муниципальное право Российской Федерации. М.: Юристъ, 2003. С. 306.

Сельским населенным пунктом следует признать часть территории субъекта Российской Федерации, расположенную вне границ городского населенного пункта, с компактно проживающим населением, основным видом деятельности которого является сельскохозяйственное производство на землях сельскохозяйственного назначения.

4.5. Устойчивость экологической системы - это способность экосистемы к реакциям, пропорциональным по величине силе воздействия, которые гасят эти воздействия.

Основные принципы устойчивого развития человеческих поселений благодаря деятельности Организации Объединенных Наций получили широкое распространение. Созданная ООН Всемирная комиссия по окружающей среде и развитию (комиссия Г.Х. Брунтланд) в 1983 году впервые ввела в оборот понятие устойчивого развития, определив его следующим образом: "Человечество способно сделать развитие устойчивым - обеспечить, чтобы оно удовлетворяло нужды настоящего, не подвергая риску способность будущих поколений удовлетворять свои потребности".

На Европейской конференции по устойчивому развитию больших и малых городов в Аалборге (Ольборге), Дания, 27 мая 1994 года была принята Хартия городов Европы за устойчивое развитие (Ольборгская хартия). В том же году в Манчестере (Великобритания) состоялся Второй всемирный саммит по проблематике "Города и устойчивое развитие". На саммите обсуждались направления устойчивого развития городов в связи с проблемами транспорта, преодоления бедности, задачами здравоохранения, занятостью, потреблением, финансами и распределением ресурсов. Ряд крупных городов и регионов представили разработанные ими собственные программы устойчивого развития. Следствием внимания мирового сообщества к данной проблематике явилось появление специальной программы "Устойчивое развитие городов", поддерживаемой центром ООН по населенным пунктам ХАБИТАТ. В этой программе участвуют многие города мира.

По определению ООН, "устойчивый город является городом, в котором достижения в общественном, экономическом и физическом развитии постоянны. Устойчивый город постоянно обеспечен природными ископаемыми, от которых зависит устойчивое развитие. Устойчивый город поддерживает длительную безопасность жителей, в том числе и от природных катастроф". Говоря иначе, по мнению мирового сообщества, устойчивое развитие города обеспечивает его населению безопасность и высокое качество жизни при сохранении природной среды, ресурсов и экологического равновесия всей экономической и общественной деятельности горожан <768>.

--------------------------------

<768> См.: http://strateg.novo-sibirsk.ru/SP027-3.htm (05.06.2010).

5. Требования в области охраны окружающей среды (далее также - природоохранные требования) - предъявляемые к хозяйственной и иной деятельности обязательные условия, ограничения или их совокупность, установленные законами, иными нормативными правовыми актами, природоохранными нормативами, государственными стандартами и иными нормативными документами в области охраны окружающей среды.

Законодатель установил, что для применения природоохранных требований при осуществлении хозяйственной и иной деятельности размещение, проектирование, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию, эксплуатация, консервация и ликвидация зданий, строений, сооружений и иных объектов не могут оказывать прямое или косвенное негативное воздействие на окружающую среду. Под негативным воздействием на окружающую среду понимается воздействие хозяйственной и иной деятельности, последствия которой приводят к негативным изменениям качества окружающей среды.

5.1. Качество окружающей среды - см. комментарий к ст. 1.
Любая строительная деятельность осуществляется как минимум с физическим воздействием на окружающую среду. Поэтому любые виды работ, связанные с размещением, проектированием, строительством, реконструкцией, вводом в эксплуатацию, эксплуатацией, консервацией и ликвидацией зданий, строений, сооружений и иных объектов, должны производиться с учетом установленных гл. VII Федерального закона "Об охране окружающей среды" требований в области охраны окружающей среды.

5.2. Природоохранные требования при размещении зданий, строений, сооружений и иных объектов - см. комментарий к ст. 35.
Экологическая безопасность - см. комментарий к ст. 1.
Отдельные природоохранные требования при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности содержатся не только в комментируемом Законе, а также в специальных законах. Так, например, ст. 16 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха" содержит следующие требования охраны атмосферного воздуха при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности:

- обеспечение непревышения нормативов качества атмосферного воздуха в соответствии с экологическими, санитарно-гигиеническими нормами и правилами;

- обеспечение соблюдения строительных норм и правил в части нормативов площадей озеленения территорий;

- учет фонового уровня загрязнения атмосферного воздуха и прогноз изменения его качества при осуществлении указанной деятельности;

- установление санитарно-защитных зон организаций с учетом рассеивания выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферном воздухе и в соответствии с санитарной классификацией организаций;

- меры по уменьшению выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и их обезвреживанию;

- обеспечение непревышения технических нормативов выбросов и предельно допустимых выбросов, предельно допустимых нормативов вредных физических воздействий на атмосферный воздух.

Кроме того, данным Законом запрещаются проектирование, размещение и строительство объектов хозяйственной и иной деятельности, функционирование которых может привести к неблагоприятным изменениям климата и озонового слоя Земли, ухудшению здоровья людей, уничтожению генетического фонда растений и животных, наступлению необратимых последствий для людей и окружающей природной среды. Запрещается размещение и эксплуатация объектов хозяйственной и иной деятельности, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух.

Газоочистными установками, рассчитанными для применения в стационарных источниках, например, являются следующие:

- сухие механические пылеуловители (гравитационные, сухие инерционные, ротационные);

- мокрые пылеуловители (инерционные, пенные, конденсационные), скрубберы (механические, ударно-инерционные, пенные, насадочные, центробежные), скрубберы Вентури и т.п.;

- промышленные фильтры (рукавные, волокнистые, карманные, зернистые);

- электрические пылеуловители (электрофильтры);

- аппараты термической и термокаталитической очистки газа от газообразных примесей (печи сжигания, каталитические реакторы);

- аппараты сорбционной (химической) очистки газа от газообразных примесей (адсорберы, абсорберы и т.п.).

Таким образом, газоочистные установки представляют собой комплекс сооружений, оборудования и аппаратов, предназначенных для осуществления процессов очистки и обезвреживания загрязняющих веществ из отходящих газов или превращения их в безвредное состояние, где происходит процесс улавливания или обезвреживания веществ, загрязняющих атмосферный воздух.

Согласно ст. 30 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха" юридические лица, имеющие стационарные источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, обязаны в том числе:

- согласовывать места строительства объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих вредное воздействие на атмосферный воздух, с территориальными органами специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в области охраны атмосферного воздуха и территориальными органами других федеральных органов исполнительной власти;

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

- соблюдать правила эксплуатации сооружений, оборудования, предназначенных для очистки и контроля выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, и др.

Федеральный закон "Об отходах производства и потребления" также содержит особые требования к проектированию, строительству, реконструкции, консервации и ликвидации предприятий, зданий, строений, сооружений и иных объектов, помимо обозначенных в комментируемом Законе. Так, при проектировании жилых зданий, а также предприятий, зданий, строений, сооружений и иных объектов, в процессе эксплуатации которых образуются отходы, необходимо предусматривать места (площадки) для сбора таких отходов в соответствии с установленными правилами, нормативами и требованиями в области обращения с отходами и др.

Крайне негативная ситуация в вопросе несанкционированного размещения отходов сложилась на землях населенных пунктов. К первопричинам сосредоточения свалок на этих землях можно отнести низкие нормы накопления ТБО на душу населения. Во многих регионах нормы не пересматривались с советского периода. В настоящее время в среднем норма накопления отходов на человека составляет порядка 300 - 350 кг в год, хотя данный норматив в мире около 500 кг.

Следует отметить, что согласно имеющимся у Росприроднадзора данным в 45% субъектов Российской Федерации проектная мощность полигонов ниже установленных ежегодных норм накопления отходов. Однако по факту ситуация гораздо критичнее, поскольку в представленных данных учтены только отходы от населения, а установленные нормы накопления часто занижены <769>.

--------------------------------

<769> Доклад руководителя Росприроднадзора Кириллова В.В. "О региональных аспектах обращения с отходами потребления в Российской Федерации" // http://rpn.gov.ru/.

5.3. Санитарно-гигиенические нормы - показатели санитарно-гигиенических условий и качества окружающей человека среды, соблюдение которых обеспечивает для него условия существования, благоприятные для жизни и безопасные для здоровья.

5.4. Обезвреживание и размещение отходов производства и потребления - см. комментарий к ст. 51.
5.5. Соблюдение нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов - см. комментарий к ст. 23.
5.6. Рекультивация - комплекс работ по экологическому и экономическому восстановлению земель и водоемов, плодородие которых в результате человеческой деятельности существенно снизилось. Целью проведения рекультивации является улучшение условий окружающей среды, восстановление продуктивности нарушенных земель и водоемов.

Рекультивация нарушенных земель. Она осуществляется в процессе восстановления их для сельскохозяйственных, лесохозяйственных, водохозяйственных, строительных, рекреационных, природоохранных и санитарно-оздоровительных целей. Рекультивация для сельскохозяйственных, лесохозяйственных и других целей, требующих восстановления плодородия почв, осуществляется последовательно в два этапа: технический и биологический. Технический этап предусматривает планировку, формирование откосов, снятие и нанесение плодородного слоя почвы, устройство гидротехнических и мелиоративных сооружений, захоронение токсичных вскрышных пород, а также проведение других работ, создающих необходимые условия для дальнейшего использования рекультивированных земель по целевому назначению или для проведения мероприятий по восстановлению плодородия почв (биологический этап). Биологический этап включает комплекс агротехнических и фитомелиоративных мероприятий, направленных на улучшение агрофизических, агрохимических, биохимических и других свойств почвы.

Рекультивации подлежат земли, нарушенные при:
- разработке месторождений полезных ископаемых открытым или подземным способом, а также при добыче торфа;

- прокладке трубопроводов, проведении строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, геологоразведочных, испытательных, эксплуатационных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением почвенного покрова;

- ликвидации промышленных, военных, гражданских и иных объектов и сооружений;

- складировании и захоронении промышленных, бытовых и других отходов;

- строительстве, эксплуатации и консервации подземных объектов и коммуникаций (шахтные выработки, хранилища, метрополитен, канализационные сооружения и др.);

- ликвидации последствий загрязнения земель, если по условиям их восстановления требуется снятие верхнего плодородного слоя почвы;

- проведении войсковых учений за пределами специально отведенных для этих целей полигонов.

Условия приведения нарушенных земель в состояние, пригодное для последующего использования, а также порядок снятия, хранения и дальнейшего применения плодородного слоя почвы. Они устанавливаются органами, предоставляющими земельные участки в пользование и дающими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе проектов рекультивации, получивших положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Разработка проектов рекультивации осуществляется на основе действующих экологических, санитарно-гигиенических, строительных, водохозяйственных, лесохозяйственных и других нормативов и стандартов с учетом региональных природно-климатических условий и месторасположения нарушенного участка.

Снятый верхний плодородный слой почвы используется для рекультивации нарушенных земель или улучшения малопродуктивных угодий. Использование плодородного слоя почвы для целей, не связанных с сельским и лесным хозяйством, допускается только в исключительных случаях, при экономической нецелесообразности или отсутствии возможностей его использования для улучшения земель сельскохозяйственного назначения и лесного фонда.

5.7. Благоустройство территорий - это совокупность мероприятий, направленных на создание и поддержание функционально, экологически, информативно и эстетически организованной городской среды или частных территорий.

5.8. Экологическая безопасность - совокупность состояний, процессов и действий, обеспечивающая экологический баланс в окружающей среде и не приводящая к ущербу жизненно важным интересам (или угрозе такого ущерба), наносимому природной среде и человеку. Это также процесс обеспечения защищенности жизненно важных интересов личности, общества, природы, государства и всего человечества от реальных или потенциальных угроз, создаваемых антропогенным или естественным воздействием на окружающую среду.

С 1991 года в нормативно-правовые акты, в том числе касающиеся охраны окружающей среды городских поселений, прочно входят термины "экологическая безопасность" и "обеспечение экологической безопасности" <770>. Основным нормативным актом, закрепляющим ее понятие, содержание, функции, субъектный состав, является Закон РФ от 05.03.1992 "О безопасности" <771>. Следует отметить, что обширный спектр определений понятия "безопасность" можно встретить в научном обороте.

--------------------------------

<770> См., например: Закон РФ "Об охране окружающей среды" // СЗ РФ. 2002. N 2. Ст. 133; Закон РФ "Об экологической экспертизе" // СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556; Закон РФ "О безопасности" // ВСНД и ВС РФ. 1992. N 15. Ст. 769.

<771> См.: Закон РФ "О безопасности" // ВСНД и ВС РФ. 1992. N 15. Ст. 769.

Закон РФ "Об охране окружающей среды" определяет экологическую безопасность как "состояние защищенности природной среды и жизненно важных интересов человека от возможного негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, их последствий".

Следует полностью разделить точку зрения В.В. Петрова о том, что экологическая безопасность - это состояние защищенности жизненно важных экологических интересов человека, прежде всего его прав на чистую, благоприятную для жизни окружающую природную среду. Автор отмечает, что в экологическую безопасность переросла третья форма природоохранительной деятельности - защита окружающей человека среды. К окружающей человека среде относятся: города и другие населенные пункты, промышленные, агропромышленные сельскохозяйственные зоны, зеленые, пригородные, лесопарковые зоны вокруг городов и промышленных центров, курорты, зоны активного отдыха <772>.

--------------------------------

<772> См.: Петров В.В. Экология и право. М.: Юрид. лит-ра, 1981. С. 36.

Хотя, по мнению В.В. Вербицкого, в приведенном определении экологической безопасности отсутствует комплексный подход к решению проблемы ликвидации экологической угрозы существованию человека, но между тем он отмечает, что "на современном этапе развития общества экологическая безопасность личности, общества и государства в равной степени зависит от охраны окружающей человека среды и от того, насколько рационально, экономно настоящие и будущие поколения людей будут использовать природные ресурсы для удовлетворения своих возрастающих потребностей" <773>.

--------------------------------

<773> Вербицкий В.В. Правовое регулирование обеспечения экологической безопасности РФ: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 1999. С. 21.

Анализируя отдельные термины Закона "Об охране окружающей среды", Т.В. Петрова сопоставляет понятие "охрана окружающей среды" с обеспечением экологической безопасности, справедливо полагая, что задачи обеспечения экологической безопасности несколько уже, чем задачи охраны окружающей среды <774>. Аналогичной позиции придерживается законодатель, определяя "устойчивое развитие территорий" в Градостроительном кодексе РФ как "обеспечение при осуществлении градостроительной деятельности безопасности и благоприятных условий жизнедеятельности человека, ограничение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду".

--------------------------------

<774> См.: Петрова Т.В. Техническое регулирование как часть системы правового регулирования отношений в сфере охраны окружающей среды // Экологическое право. 2005. N 1. С. 79.

Следует согласиться с мнением М.М. Бринчука, что проблема безопасности окружающей среды в России стоит чрезвычайно остро. Но данная проблема может быть решена лишь в рамках охраны окружающей среды. Пути ее решения видятся в обеспечении соблюдения предприятиями, другими природопользователями установленных для них нормативов предельно допустимых выбросов в атмосферу, сброса сточных вод, норм применения агрохимических средств, последовательном выполнении иных требований, содержащихся в лицензиях на природопользование и в целом в природоохранительном законодательстве <775>, в том числе, полагаем, и в законодательстве об охране окружающей среды городских поселений.

--------------------------------

<775> См.: Бринчук М.М. Охранять окружающую среду или обеспечивать экологическую безопасность? // Государство и право. 1994. N 8 - 9. С. 125.

6. Зонирование территорий городских и сельских поселений. В связи с задачами охраны окружающей среды, правовым регулированием природопользования и обеспечения экологической безопасности населения и территорий особое значение приобретает принцип зонирования, который реализуется следующим образом:

а) установление зон чрезвычайной экологической ситуации или экологического бедствия;

б) установление охранных зон для отдельных объектов окружающей среды (водоохранных зон, зон (округов) горно-санитарной охраны и т.п.);

в) зонирование внутри особо охраняемых территорий (например, зоны Байкальской природной территории);

г) зонирование при осуществлении градостроительной деятельности, которое в соответствии с Градостроительным кодексом РФ от 7 мая 1998 г. называлось территориальным зонированием (здесь выделялись строительное зонирование, т.е. разделение территории с целью применения различных типов застроек в зависимости от плотности, размещения объектов и этажности, а также функциональное зонирование, используемое при регулировании развития территорий города).

Градостроительный кодекс РФ от 29 декабря 2004 г. по-иному реализует принцип зонирования. В нем выделяются жилые, общественно-деловые, производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур, зоны сельскохозяйственного использования, рекреационного назначения, особо охраняемых территорий, специального назначения, размещения военных объектов и иные виды территориальных зон (ст. 35). В этой же статье проводится дальнейшая дифференциация территориальных зон: например, согласно п. 11 в состав зон рекреационного назначения могут включаться зоны в границах территорий, занятых городскими лесами, скверами, парками, городскими садами, прудами, озерами, водохранилищами, пляжами, а также в границах иных территорий, используемых и предназначенных для отдыха, туризма, занятий физической культурой и спортом. Ясно, что в данной сфере, как и в некоторых других, прослеживается тенденция расширения принципа зонирования, проявляющаяся в первую очередь в дальнейшей дифференциации режимов и появлении новых видов зон.

Зонирование означает:

а) наделение участков территории (акватории) особым правовым статусом;

б) установление особого или дифференцированных правовых режимов, определяемых, как правило, в специальных нормативных правовых актах, иногда - в законодательных актах;

в) введение дополнительных ограничений и запретов, за нарушение которых предусматривается (или может быть предусмотрена) повышенная ответственность, что влечет ряд правовых (а иногда социально-правовых) последствий (компенсация вреда, иные меры социальной помощи);

г) сопровождение наделением дополнительными или исключительными полномочиями (правами и обязанностями) субъектов экологического управления (например, предоставление населению полной и достоверной информации о принятии дополнительных мер физической защиты объекта и т.п.).

Зонирование происходит в соответствии с особой процедурой, т.е. вводится специальный порядок выделения и (или) объявления зон, который регулируется специальными процессуальными предписаниями.

Зонирование характеризуется также пространственным и временным признаками. Первый из них означает, что границы той или иной зоны должны быть четко установлены и обозначены как в документах, так и на местности, описаны особенности и определена общая площадь зоны. Второй признак может проявляться двояко:

а) когда зона устанавливается на какой-либо срок (в годах, до наступления определенного условия, на неопределенный срок (зоны в национальных парках)) либо

б) когда установлены сроки пересмотра зон. Такие сроки установлены для пересмотра зон, например, в территориях, подвергшихся радиоактивному загрязнению в результате аварии на Чернобыльской АЭС, и составляют три года. Правительство РФ с учетом всех данных о распространении радионуклидов в почве, воде, растительности, их движения, концентрации и т.п. пересматривает границы зон наблюдения, отселения и пр.

6.1. Виды и состав территориальных зон. В результате градостроительного зонирования могут определяться жилые, общественно-деловые, производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур, зоны сельскохозяйственного использования, зоны рекреационного назначения, зоны особо охраняемых территорий, зоны специального назначения, зоны размещения военных объектов и иные виды территориальных зон.

В соответствии со статьей 35 Градостроительного кодекса РФ в состав жилых зон могут включаться:

1) зоны застройки индивидуальными жилыми домами;

2) зоны застройки малоэтажными жилыми домами;

3) зоны застройки среднеэтажными жилыми домами;

4) зоны застройки многоэтажными жилыми домами;

5) зоны жилой застройки иных видов.

В жилых зонах допускается размещение отдельно стоящих, встроенных или пристроенных объектов социального и коммунально-бытового назначения, объектов здравоохранения, объектов дошкольного, начального общего и среднего (полного) общего образования, культовых зданий, стоянок автомобильного транспорта, гаражей, объектов, связанных с проживанием граждан и не оказывающих негативного воздействия на окружающую среду. В состав жилых зон могут включаться также территории, предназначенные для ведения садоводства и дачного хозяйства.

В состав общественно-деловых зон могут включаться:

1) зоны делового, общественного и коммерческого назначения;

2) зоны размещения объектов социального и коммунально-бытового назначения;

3) зоны обслуживания объектов, необходимых для осуществления производственной и предпринимательской деятельности;

4) общественно-деловые зоны иных видов.

Общественно-деловые зоны предназначены для размещения объектов здравоохранения, культуры, торговли, общественного питания, социального и коммунально-бытового назначения, предпринимательской деятельности, объектов среднего профессионального и высшего профессионального образования, административных, научно-исследовательских учреждений, культовых зданий, стоянок автомобильного транспорта, объектов делового, финансового назначения, иных объектов, связанных с обеспечением жизнедеятельности граждан.

В перечень объектов капитального строительства, разрешенных для размещения в общественно-деловых зонах, могут включаться жилые дома, гостиницы, подземные или многоэтажные гаражи.

В состав производственных зон, зон инженерной и транспортной инфраструктур могут включаться:

1) коммунальные зоны - зоны размещения коммунальных и складских объектов, объектов жилищно-коммунального хозяйства, объектов транспорта, объектов оптовой торговли;

2) производственные зоны - зоны размещения производственных объектов с различными нормативами воздействия на окружающую среду;

3) иные виды производственной, инженерной и транспортной инфраструктур.

Производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур предназначены для размещения промышленных, коммунальных и складских объектов, объектов инженерной и транспортной инфраструктур, в том числе сооружений и коммуникаций железнодорожного, автомобильного, речного, морского, воздушного и трубопроводного транспорта, связи, а также для установления санитарно-защитных зон таких объектов в соответствии с требованиями технических регламентов.

В состав зон сельскохозяйственного использования могут включаться:

1) зоны сельскохозяйственных угодий - пашни, сенокосы, пастбища, залежи, земли, занятые многолетними насаждениями (садами, виноградниками и др.);

2) зоны, занятые объектами сельскохозяйственного назначения и предназначенные для ведения сельского хозяйства, дачного хозяйства, садоводства, личного подсобного хозяйства, развития объектов сельскохозяйственного назначения.

В состав территориальных зон, устанавливаемых в границах черты населенных пунктов, могут включаться зоны сельскохозяйственного использования (в том числе зоны сельскохозяйственных угодий), а также зоны, занятые объектами сельскохозяйственного назначения и предназначенные для ведения сельского хозяйства, дачного хозяйства, садоводства, развития объектов сельскохозяйственного назначения.

В состав зон рекреационного назначения могут включаться зоны в границах территорий, занятых городскими лесами, скверами, парками, городскими садами, прудами, озерами, водохранилищами, пляжами, а также в границах иных территорий, используемых и предназначенных для отдыха, туризма, занятий физической культурой и спортом.

В состав территориальных зон могут включаться зоны особо охраняемых территорий. В зоны особо охраняемых территорий могут включаться земельные участки, имеющие особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное особо ценное значение.

В состав зон специального назначения могут включаться зоны, занятые кладбищами, крематориями, скотомогильниками, объектами размещения отходов потребления и иными объектами, размещение которых может быть обеспечено только путем выделения указанных зон и недопустимо в других территориальных зонах.

В состав территориальных зон могут включаться зоны размещения военных объектов и иные зоны специального назначения.

Помимо перечисленных, органом местного самоуправления могут устанавливаться иные виды территориальных зон, выделяемые с учетом функциональных зон и особенностей использования земельных участков и объектов капитального строительства. Зоны различного функционального назначения могут включать в себя территории общего пользования, занятые площадями, улицами, проездами, дорогами, набережными, скверами, бульварами, водоемами и другими объектами. Границы зон различного функционального назначения определяются с учетом красных линий, естественных границ природных объектов, границ земельных участков и иных границ. Определенные в генеральном плане зоны различного функционального назначения и ограничения на использование территорий указанных зон являются основой для разработки правил землепользования и застройки, устанавливающих градостроительные регламенты для каждой территориальной зоны.

6.2. Охранные зоны. В целях сохранения исторической, ландшафтной и градостроительной среды в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации устанавливаются зоны охраны объектов культурного наследия. В частности, статья 34 Федерального закона от 25 июня 2002 г. N 73-ФЗ "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации" <776> предусматривает установление на сопряженной с объектом культурного наследия территории зон охраны: охранная зона, зона регулирования застройки и хозяйственной деятельности, зона охраняемого природного ландшафта.

--------------------------------

<776> СЗ РФ. 2002. N 26. Ст. 2519.

Охранная зона - территория, в пределах которой в целях обеспечения сохранности объекта культурного наследия в его историческом ландшафтном окружении устанавливается особый режим использования земель, ограничивающий хозяйственную деятельность и запрещающий строительство, за исключением применения специальных мер, направленных на сохранение и регенерацию историко-градостроительной или природной среды объекта культурного наследия.

Зона регулирования застройки и хозяйственной деятельности - территория, в пределах которой устанавливается режим использования земель, ограничивающий строительство и хозяйственную деятельность, определяются требования к реконструкции существующих зданий и сооружений.

Зона охраняемого природного ландшафта - территория, в пределах которой устанавливается режим использования земель, запрещающий или ограничивающий хозяйственную деятельность, строительство и реконструкцию существующих зданий и сооружений в целях сохранения (регенерации) природного ландшафта, включая долины рек, водоемы, леса и открытые пространства, связанные композиционно с объектами культурного наследия.

Как предусмотрено Федеральным законом "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации", границы зон охраны (за исключением границ зон охраны особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации и объектов культурного наследия, включенных в Список всемирного наследия), режимы использования земель и градостроительные регламенты в границах данных зон утверждаются на основании проекта зон охраны объекта культурного наследия в отношении объектов культурного наследия федерального значения органом государственной власти субъекта Российской Федерации по согласованию с федеральным органом охраны объектов культурного наследия, а в отношении объектов культурного наследия регионального значения и объектов культурного наследия местного (муниципального) значения - в порядке, установленном законами субъектов Российской Федерации.

6.3. Санитарно-защитные зоны - см. комментарий к ст. 28.
6.4. Лесопарковые зоны и зеленые зоны. Зеленые насаждения (парки, лесопарки, сады, скверы) являются важной частью городской инфраструктуры. Это важнейший компонент структуры ландшафта города, формирующий экологическую среду. Не менее важную роль в создании экологически комфортной среды обитания горожан имеет природная зеленая зона. Средообразующая роль зеленой зоны выражается в соединении города с естественной природой, защите города от сильных ветров и пыльных бурь, в связи с чем в создании благоприятной окружающей среды городских населенных пунктов огромную роль играют зеленые насаждения, которые также необходимо учитывать при осуществлении градостроительной деятельности.

Следует отметить, что ряд субъектов Российской Федерации самостоятельно регулируют охрану городских лесов и иной древесно-кустарниковой растительности в населенных пунктах. Так, Законом г. Москвы от 5 мая 1999 г. N 17 "О защите зеленых насаждений" <777>, которым к зеленым насаждениям отнесены древесно-кустарниковая и травянистая растительность естественного и искусственного происхождения, включая городские леса, парки, бульвары, скверы, сады и т.п., предусмотрено, что зеленые насаждения подлежат защите вне зависимости от форм собственности на земельные участки, на которых они расположены. Использование озелененных территорий и земельных массивов, не совместимое с обеспечением жизнедеятельности зеленых насаждений, не допускается. Во всех случаях повреждения или уничтожения зеленых насаждений обязательным является компенсационное озеленение.

--------------------------------

<777> См.: Закон г. Москвы от 5 мая 1999 г. N 17 "О защите зеленых насаждений" // Ведомости Московской городской Думы. 1999. N 7. Ст. 19.

Озелененные территории, а также участки земли, предназначенные для развития озелененных территорий, застройке, не связанной с их целевым назначением, не подлежат. Постановлением Правительства РФ от 14.12.2009 N 1007 "Об утверждении Положения об определении функциональных зон в лесопарковых зонах, площади и границ лесопарковых зон, зеленых зон" <778> определяются лесопарковые и зеленые зоны.

--------------------------------

<778> СЗ РФ. 2009. N 51. Ст. 6312.

Лесопарковые зоны устанавливаются в целях организации отдыха населения, сохранения санитарно-гигиенической, оздоровительной и эстетической ценности природных ландшафтов. Зеленые зоны предназначены для защиты населения от неблагоприятных природных и техногенных воздействий, сохранения и оздоровления окружающей среды. Лесопарковые и зеленые зоны могут устанавливаться на землях лесного фонда, землях обороны и безопасности, на которых расположены леса, а также в городских и сельских поселениях, в которых расположены леса (за исключением городских лесов).

Площадь лесопарковой зоны определяется в зависимости от численности населения соответствующего поселения. Площадь зеленой зоны зависит от лесорастительной зоны, отношения площади покрытых лесной растительностью земель к общей площади муниципального района или субъекта Российской Федерации и численности населения соответствующего поселения. Нормативы для определения площади лесопарковой и зеленой зон устанавливаются Минсельхозом России. В лесопарковой зоне выделяются зона активного отдыха (до 30% площадей) и прогулочная зона (все остальное). При необходимости могут создаваться зона фаунистического покоя и восстановительная зона. Проектная документация лесопарковых и зеленых зон разрабатывается в рамках госзаказа по решению (предложению) региональных (местных) властей. Установлен состав проектной документации. Уменьшение площадей лесопарковых и зеленых зон не допускается.

Пример. В отдельных субъектах приняты нормативные акты, регулирующие правовой режим пригородных зон, например Постановление Правительства Москвы и правительства МО от 18 мая 1999 г. N 439-40 "О Положении о пригородных зеленых зонах г. Москвы и городов Московской области" <779>.

--------------------------------

<779> Вестник Мэрии Москвы. 1999. N 13.

Положение определяет, что пригородные зеленые зоны г. Москвы и городов Московской области относятся к зонам особого регулирования градостроительной деятельности, где использование территории в целях обеспечения государственных, общественных и частных интересов осуществляется по специальным правилам. Границы системы пригородных зеленых зон определяются проектом планировки пригородных зеленых зон г. Москвы и городов Московской области как целостной системы природных территорий Московской области, являющимся документом особого регулирования градостроительной деятельности, определяющим в интересах населения г. Москвы и Московской области условия формирования пригородных зеленых зон, окружающей природной среды, направления и границы развития территорий, градостроительные и специальные виды зонирования, рекреационную инфраструктуру, требования к сохранению объектов природного и историко-культурного наследия, условия экологического и санитарного благополучия.
Статусы, режимы охраны и пользования отдельных территорий в системе пригородных зеленых зон определяются в зависимости от места и роли в градостроительной структуре, в природном каркасе, от наличия историко-культурного наследия.
Проект планировки пригородных зеленых зон устанавливает в соответствии с законодательством и их статусами на основе специальных нормативов и правил режимы и регламенты градостроительной деятельности и утверждается Правительством Московской области.
Следует отметить, что особому градостроительному регулированию при создании и развитии пригородных зеленых зон г. Москвы и городов Московской области подлежат:
- земли лесного фонда Российской Федерации, а также участки леса, предоставленные гражданам и юридическим лицам, в том числе сельскохозяйственным предприятиям и организациям в пользование;
- часть земель водного фонда: занятые водоемами, болотами, земли, выделенные под охранные зоны (по берегам) водоемов, используемых для удовлетворения питьевых, оздоровительных нужд населения, природоохранных государственных и общественных потребностей, а также водоемы, водотоки, участки, занятые зелеными насаждениями;
- земли госзапаса.
Статья 45. Требования в области охраны окружающей среды при производстве и эксплуатации автомобильных и иных транспортных средств

Комментарий к статье 45
1. Общий обзор статьи. Она состоит из 3 пунктов. В первом из них устанавливается обязательность соблюдения экологических требований в процессе производства автомобильных и иных транспортных средств. Второй пункт указывает субъектов использования транспортных средств. В третьем пункте содержится отсылочная норма, видимо, к транспортному законодательству.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями являются установление правовых основ обеспечения экологической безопасности при осуществлении деятельности, связанной с созданием (производством) и эксплуатацией транспортных средств; соблюдение законности и правопорядка; снижение уровня негативных воздействий на окружающую среду.

Сфера действия предписаний статьи обширна, поскольку автомобили и иные транспортные средства широко используются и составляют неотъемлемую часть трудовых, рекреационных и иных видов деятельности человека.

Адресатами статьи являются названные в ее тексте юридические и физические лица - пользователи автомобильными и иными транспортными средствами, а также их производители. Кроме того, нормы статьи 45 предназначены и для природоохранных, правоохранительных органов, их должностных лиц, осуществляющих контроль и надзор за соблюдением экологического законодательства при производстве и эксплуатации транспортных средств.

3. Основные понятия. Многие из них рассмотрены выше (например, "охрана окружающей среды", "нормативы допустимых выбросов и сбросов", "шум" и проч. см. комментарий к ст. ст. 1, 22, 23). Некоторые встречаются в комментируемой статье впервые. В их числе такие, как "автомобильные средства", "транспортные средства", "обезвреживание загрязняющих веществ", "нейтрализация загрязняющих веществ". Специфическую смысловую нагрузку в данном случае имеют и понятия производства и эксплуатации.

3.1. Автомобильные средства (автотранспортные средства) - автобусы, грузовые и легковые автомобили, могут использоваться также с прицепами и полуприцепами.

3.2. Транспортные средства - устройства, предназначенные для перевозки по дорогам людей, грузов или оборудования, установленного на нем. Это совокупное понятие, которое охватывает железнодорожные, воздушные, морские и речные транспортные средства. Федеральным законом от 9 февраля 2007 г. N 16-ФЗ "О транспортной безопасности" <780> транспортные средства определяются как воздушные суда, суда, используемые в целях торгового мореплавания или судоходства, железнодорожный подвижной состав, подвижной состав автомобильного и электрического городского наземного пассажирского транспорта в значениях, устанавливаемых транспортными кодексами и уставами.

--------------------------------

<780> СЗ РФ. 2007. N 7. Ст. 837.

Федеральным законом от 10 января 2003 г. N 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации" <781> понятие "железнодорожный транспорт" разделено на две категории. Железнодорожный транспорт общего пользования - производственно-технологический комплекс, включающий в себя инфраструктуру железнодорожного транспорта, железнодорожный подвижной состав, другое имущество и предназначенный для обеспечения потребностей физических лиц, юридических лиц и государства в перевозках железнодорожным транспортом на условиях публичного договора, а также в выполнении иных работ (услуг), связанных с такими перевозками. Железнодорожный транспорт необщего пользования - совокупность производственно-технологических комплексов, включающих в себя железнодорожные пути необщего пользования, здания, строения, сооружения, в отдельных случаях железнодорожный подвижной состав, а также другое имущество и предназначенных для обеспечения потребностей физических и юридических лиц в работах (услугах) в местах необщего пользования на основе договоров или для собственных нужд.

--------------------------------

<781> СЗ РФ. 2003. N 2. Ст. 169.

3.3. Производство автомобильных и транспортных средств означает процесс создания модели, ее экспериментального опробывания, изготовление комплектующих деталей, сборку, технические испытания, выпуск на линию.

3.4. Эксплуатация автомобильных и транспортных средств охватывает собой любые формы их использования в целях перемещения людей и грузов на определенные расстояния.

3.5. Обезвреживание загрязняющих веществ. В контексте комментируемой статьи оно означает извлечение из выбросов и сбросов, осуществляемых при эксплуатации автомобильных и транспортных средств, вредных для окружающей среды и здоровья людей веществ и их соединений.

3.6. Нейтрализация загрязняющих веществ. Данное понятие означает удаление загрязняющих веществ или превращение их в безвредные формы внутри топливной системы автотранспортного средства, что препятствует их попаданию в окружающую среду. Это осуществляется путем установки в топливную систему специальных катализаторов.

4. Правовое регулирование. В данной сфере оно осуществляется значительным массивом законодательных и иных нормативно-правовых актов как федерального уровня, так и уровня субъектов Российской Федерации. Приведем некоторые примеры.

Федеральный закон от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <782> в статье 17 содержит норму о регулировании выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух при производстве и эксплуатации транспортных и иных передвижных средств. Согласно данному Закону запрещаются производство и эксплуатация транспортных и иных передвижных средств, содержание вредных (загрязняющих) веществ в выбросах которых превышает установленные технические нормативы выбросов. Правительство РФ, органы государственной власти субъектов Российской Федерации обязаны осуществлять меры по уменьшению выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух при эксплуатации транспортных и иных передвижных средств. Транспортные и иные передвижные средства, выбросы которых оказывают вредное воздействие на атмосферный воздух, подлежат регулярной проверке на соответствие таких выбросов техническим нормативам выбросов.

--------------------------------

<782> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

В целях предупреждения вредного воздействия на атмосферный воздух в порядке, установленном Правительством РФ, устанавливаются обязательные для соблюдения при осуществлении хозяйственной и иной деятельности требования охраны атмосферного воздуха, в том числе к работам, услугам и соответствующим методам контроля, а также ограничения и условия осуществления хозяйственной и иной деятельности, оказывающей вредное воздействие на атмосферный воздух (ст. 15 Закона об охране атмосферного воздуха).

Органы государственной власти субъектов Российской Федерации могут в пределах своей компетенции вводить ограничения на въезд транспортных и иных передвижных средств в населенные пункты, места отдыха и туризма на особо охраняемых природных территориях и регулировать передвижение транспортных и иных передвижных средств на указанных территориях.

Автомобильная техника, поступающая в эксплуатацию на территории Российской Федерации, в отношении содержания вредных (загрязняющих) веществ в выбросах двигателей транспортных средств, уровня производимого шума и т.п. должна соответствовать требованиям Технического регламента Таможенного союза "О безопасности колесных транспортных средств", утвержденного решением Комиссии Таможенного союза от 9 декабря 2011 г. N 877 <783>.

--------------------------------

<783> Официальный сайт Комиссии Таможенного союза: http://www.tsouz.ru/.

Организациями и предприятиями, эксплуатирующими и обслуживающими автомобили, при техническом обслуживании, ремонте и регулировке агрегатов, узлов и систем, влияющих на изменение содержания нормируемых компонентов в отработавших газах, должна проводиться проверка содержания вредных (загрязняющих) веществ в выбросах двигателей транспортных средств и установок, а также заполняться документы, подтверждающие осуществление таких замеров, в соответствии с:

1) ГОСТ Р 52033-2003 "Автомобили с бензиновыми двигателями. Выбросы загрязняющих веществ с отработавшими газами. Нормы и методы контроля при оценке технического состояния" <784>;

--------------------------------

<784> Утвержден Постановлением Госстандарта Российской Федерации от 27 марта 2003 г. N 100-ст.

2) ГОСТ Р 52160-2003 "Автотранспортные средства, оснащенные двигателями с воспламенением от сжатия. Дымность отработавших газов. Нормы и методы контроля при оценке технического состояния" <785>.

--------------------------------

<785> Утвержден Постановлением Госстандарта Российской Федерации от 18 декабря 2003 г. N 375-ст.

Федеральный закон "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации" в статье 22 определяет субъектов обеспечения на железнодорожном транспорте общего пользования экологической безопасности, пожарной безопасности, а также санитарно-эпидемиологического благополучия населения. Так, на железнодорожном транспорте общего пользования работы по обеспечению экологической безопасности, пожарной безопасности, а также по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия населения осуществляются владельцами инфраструктур, перевозчиками и организациями, индивидуальными предпринимателями, выполняющими вспомогательные работы (услуги) при перевозках железнодорожным транспортом, в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Кодекс внутреннего водного транспорта Российской Федерации от 7 марта 2001 г. N 24-ФЗ <786> в статье 39 устанавливает обязанности судовладельцев по охране окружающей среды, заключающиеся в обеспечении экологической безопасности при эксплуатации судов, предотвращении загрязнения с судов хозяйственно-бытовыми, сточными и нефтесодержащими водами, нефтью и другими вредными для здоровья людей и водных биологических ресурсов веществами. Наиболее опасным для окружающей среды при эксплуатации водного транспорта является сброс нефтепродуктов. Указанный Кодекс под нефтью понимает любую стойкую углеводородную минеральную жидкость, в том числе сырую нефть, мазут, тяжелое дизельное топливо и смазочные масла, независимо от того, перевозится она на судне в качестве груза или топлива такого судна.

--------------------------------

<786> СЗ РФ. 2001. N 11. Ст. 1001.

Требования обеспечения экологической безопасности при эксплуатации судов в отношении судовладельцев устанавливаются правилами предотвращения загрязнения с судов сточными и нефтесодержащими водами внутренних водных путей, которые утверждаются федеральным органом исполнительной власти в области транспорта по согласованию с федеральными органами исполнительной власти, полномочием которых является обеспечение экологической безопасности. Контроль за обеспечением экологической безопасности при эксплуатации судов осуществляется федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды. Органами технического надзора и классификации судов Российской Федерации осуществляется технический надзор за обеспечением экологической безопасности при эксплуатации судов.

Бассейновые органы государственного управления на внутреннем водном транспорте совместно с территориальными органами федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды осуществляют: контроль за размещением и функционированием объектов природоохранного назначения на внутренних водных путях в зоне деятельности соответствующего бассейнового органа государственного управления на внутреннем водном транспорте; информационное обслуживание судовладельцев и капитанов судов по вопросам экологической безопасности. Федеральным органом исполнительной власти в области санитарно-эпидемиологического надзора осуществляется надзор за соблюдением организациями, деятельность которых связана с деятельностью на внутреннем водном транспорте, санитарных правил и норм.

5. Меры по обезвреживанию загрязняющих веществ. Что касается автомобильного транспорта, то меры по обезвреживанию загрязняющих веществ, попадающих в окружающую среду при их эксплуатации, должны реализовываться по трем направлениям <787>.

--------------------------------

<787> См. также: Ярославцев С.Ф. Эколого-правовая политика в сфере регулирования автотранспортных отношений в городском поселении: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М.: ИГП РАН, 2010.

Они должны быть направлены на снижение содержания вредных веществ в выхлопных газах. Для этого необходимо осуществлять проектирование, производство и эксплуатацию автомобилей, в топливную систему которых интегрированы специальные технические устройства, позволяющие нейтрализовать загрязняющие вещества, образующиеся при сжигании моторного топлива.

Примером количественных характеристик присутствия вредных веществ в выхлопных газах автомобилей могут служить существующие в ЕС стандарты на загрязнения, производимые автомобильным транспортом. Согласно этим правилам и поправкам к ним <788>, выделяют несколько уровней стандартов "Евро" (Euro), которые отличаются предельными значениями загрязняющих веществ, производимых автомобильным транспортом. Европейские экологические стандарты (нормы "Евро") регламентируют содержание в выхлопе автомобилей углеводородов, оксидов азота, угарного газа и твердых частиц.

--------------------------------

<788> См.: Директивы ЕС 70/220/ЕЭС, 91/444/ЕЭС, 93/59/ЕЭС, 96/69/EC, 91/542/ЕЭС (Евро-1); Директивы ЕС 94/12/EC, 96/69/EC, 91/542/ЕЭС, 2002/51/EC, 2006/120/EC (Евро-2); Директивы ЕС 98/69/EC, 2002/51/EC, 2006/120/EC (Евро-3); Директивы ЕС 98/69/EC, 2002/80/EC (Евро-4); Директива ЕС 715/2007/EC (Евро-5); Директива ЕС 715/2007/EC (Евро-6).

Стандарт "Евро-1" предусматривает выброс бензиновым двигателем оксида углерода (CO) не более 2,72 г/км, углеводородов (CH) - не более 0,72 г/км, оксидов азота (NO) - не более 0,27 г/км. "Евро-1" действовал в Европе с 1992 г., а в 1995 г. его сменил более жесткий - "Евро-2". В стандарте "Евро-2" были ужесточены почти в 3 раза нормы по содержанию в выхлопе углеводородов, они стали равны 0,29 г/км. Стандарт "Евро-3" - это снижение уровня выбросов по сравнению с "Евро-2" на 30 - 40%. В "Евро-3" предусматривается максимальный выброс CO в количестве 0,64 г/км для легковых автомобилей. По данным специалистов, "Евро-3" позволяет снизить уровень "грязных" выбросов по сравнению с "Евро-2" на 20%. Стандарт "Евро-4" жестче уровня "Евро-3" на 65 - 70%. Стандарт "Евро-4" позволяет снизить выброс в атмосферу вредных веществ на 40% по сравнению со стандартом "Евро-3". Стандарт "Евро-4" предусматривает снижение выбросов CO по сравнению с "Евро-3" в 2,3 раза, а углеводородов - в 2 раза <789>. "Евро-4" уменьшает содержание окиси азота в выхлопе на 30%, а твердых частиц - на 80%, содержание серы на 0,005%, ароматических углеводородов на 35%, бензола на 1%.

--------------------------------

<789> http://eco.rian.ru/documents/20090901/183291397.html

Введение стандарта "Евро-5" предусматривает снижение на 25% выбросов автомобилями с бензиновыми двигателями окисей азота и углеводородов, а для дизельных - снижение на 80% выбросов сажи и на 20% - окисей азота. Указанный стандарт также вводит единый норматив выбросов твердых частиц для всех видов автомобильного транспорта 5 мг/км (кроме большегрузных автомобилей и автобусов, для которых норматив до введения "Евро-6" составляет 2 мг/кВт.ч). Содержание угарного газа (CO) в выхлопах дизельных транспортных средств должно сократиться на 20%, а у бензиновых двигателей - на 25% по сравнению с требованиями стандарта "Евро-4". Нормы стандарта "Евро-6", вступающие в силу в сентябре 2015 г., предусматривают существенное уменьшение выброса оксидов азота и твердых частиц большегрузными автомобилями и автобусами. По сравнению с "Евро-5" выбросы NOx должны уменьшиться в пять раз, а уровень выброса твердых частиц - в два раза <790>.

--------------------------------

<790> См. подробнее: Worldwide Emissions Standards. Passenger Cars and Light Duty Vehicles. Delphi, 2015. 102 p.

Содержание в выхлопах углекислого газа (СО2) нормативными актами ЕС, устанавливающими стандарты "Евро", не регламентируется. В 2009 г. вступил в силу Регламент ЕС 443/2009 <791>, устанавливающий требования к выбросам в отношении новых легковых автомобилей в рамках комплексного подхода ЕС по снижению выбросов СО2.

--------------------------------

<791> Regulation (EC) N 443/2009 of the European Parliament and of the Council of 23 April 2009 setting emission performance standards for new passenger cars as part of the Community's integrated approach to reduce СО2 emissions from light-duty vehicles // OJ. L. 140. 2009. P. 1 - 15.

В 2011 г. был принят Регламент 510/2011 <792> в отношении норм выбросов СО2 для легких грузовых автомобилей, аналогичный Регламенту 443/2009 в отношении легковых автомобилей. Он предусматривает снижение среднего уровня выбросов легких грузовых автомобилей до 175 г/км к 2017 году с поэтапным выполнением этой нормы начиная с 2014 года. Изначально предполагалось введение нормирования данного вида выбросов легковыми автомобилями на уровне 130 г/км с 2012 г., но его введение было перенесено на более поздний срок. В настоящее время поставлена цель достичь к 2020 г. среднего уровня выбросов СО2 легковыми автомобилями на уровне 95 г/км, а легкими грузовыми автомобилями - 147 г/км <793>.

--------------------------------

<792> Regulation (EU) N 510/2011 of the European Parliament and of the Council of 11 May 2011 setting emission performance standards for new light commercial vehicles as part of the Union's integrated approach to reduce CO2 emissions from light-duty vehicles // OJ. L. 145. 2011. P. 1 - 26.

<793> См. подробнее: Нагайцев М.В. Современные мировые требования к энергетической эффективности автотранспортных средств и пути ее обеспечения в России (Часть 2. Формирование и реализация требований в ЕС) // Журнал автомобильных инженеров. 2014. N 5(88). С. 18 - 24.

6. Меры по снижению шума. Уровень шумового загрязнения автотранспортными средствами прямо пропорционален интенсивности его движения. Наиболее характерно оно для крупных мегаполисов, каким является г. Москва. В этом субъекте Российской Федерации существует ряд законодательных актов, целью которых является борьба с шумовым загрязнением. Так, Постановлением Правительства Москвы от 16 октября 2007 г. N 896-ПП "О Концепции снижения уровней шума и вибрации в городе Москве" <794> предусмотрены следующие основные направления деятельности по снижению шумового воздействия от автотранспорта:

--------------------------------

<794> Вестник Мэра и правительства г. Москва. 2007. N 65.

- разработка мероприятий, имеющих шумопонижающий эффект, при разработке городских программ и схем развития транспортных систем города, а также при разработке целевых городских программ, в которых затрагиваются вопросы, связанные с изменением шумового режима;

- разработка и реализация мероприятий по защите от сверхнормативного шумового воздействия государственных объектов социальной сферы города Москвы (лечебные учреждения, больницы, поликлиники, санатории, диспансеры, др. лечебные заведения), учебные заведения (школы и дошкольные учреждения, школы-интернаты, др.);

- внедрение применения шумопонижающего дорожного покрытия при проведении строительства, реконструкции и капитального ремонта дорог в городе Москве;

- разработка системы ограничительных мер в части движения в ночное время по территории спальных районов города Москвы отдельных видов транспортных средств (например, мотоциклов и большегрузного транспорта);

- применение шумопонижающих технологий при реконструкции и строительстве трамвайных путей, а также при поэтапной замене трамваев (включая применение покрытия колесных пар трамваев шумопонижающими смесями, применение экранирующих фальшбортов, др.);

- обеспечение внедрения современных шумозащитных технологий в дорожно-мостовом строительстве;

- разработка мероприятий, имеющих шумопонижающий эффект, при подготовке раздела "Мероприятия по охране окружающей среды" в составе разрабатываемого Генерального плана комплексного развития транспортной системы города Москвы на период до 2015 года;

- внедрение системы контроля соблюдения требований к внешнему уровню шума автомобилей при прохождении государственного технического осмотра транспортных средств.

Помимо шумового загрязнения от автомобильного транспорта, большое значение имеет шумовое загрязнение от железнодорожного и авиатранспорта.

7. Меры по устранению/снижению уровня негативного воздействия на окружающую среду, оказываемого автомобильными и другими транспортными средствами. Транспортная стратегия Российской Федерации на период до 2030 года <795> предусматривает широкий спектр мер по снижению вредного воздействия транспорта на окружающую среду.

--------------------------------

<795> Утверждена распоряжением Правительства РФ от 22 ноября 2008 г. N 1734-р // СЗ РФ. 2008. N 50. Ст. 5977.

Задачами Транспортной стратегии в области снижения вредного воздействия транспорта на окружающую среду являются:

- сокращение вредного воздействия транспорта на здоровье человека за счет снижения объемов воздействий, выбросов и сбросов, количества отходов на всех видах транспорта (профессиональная подготовка и рационализация маршрутов);

- мотивация перехода транспортных средств на экологически чистые виды топлива;

- снижение энергоемкости транспорта до уровня показателей передовых стран.

7.1. Для снижения вредного воздействия транспорта на окружающую среду и возникающего ущерба согласно указанной Стратегии необходимо:

- уменьшение вредного воздействия транспорта на воздушную и водную среду и на здоровье человека за счет применения экологически безопасных видов транспортных средств;

- расширение применения транспортных средств с высокой топливной экономичностью, соответствующих уровню мировых образцов;

- стимулирование использования транспортных средств, работающих на альтернативных источниках (ненефтяного происхождения) топливно-энергетических ресурсов.

7.2. Для снижения вредного воздействия железнодорожного транспорта на окружающую среду необходимо предусмотреть:

- расширение применения электротяги;

- снижение вредных выбросов на железнодорожном транспорте более чем в 3 раза;

- снижение энергоемкости перевозок на железнодорожном транспорте.

7.3. Для снижения негативного воздействия транспортно-дорожного комплекса на окружающую среду в условиях увеличения количества автотранспортных средств и повышения интенсивности движения на автомобильных дорогах предусматривается реализация следующих мероприятий:

- развитие сети автомобильных дорог общего пользования и увеличение их пропускной способности, в том числе строительство автодорожных обходов крупных населенных пунктов и реконструкция перегруженных движением участков;

- разработка и внедрение новых способов содержания, особенно в зимний период, автомобильных дорог общего пользования, позволяющих уменьшить отрицательное влияние противогололедных материалов;

- развитие системы специализированного гидрометеорологического обслуживания, совершенствование методов прогнозирования и оперативного учета меняющихся метеоусловий, которые позволят перейти от борьбы с гололедицей к ее профилактике;

- обустройство автомобильных дорог федерального значения современными инженерными средствами защиты окружающей среды от вредных воздействий, включая применение искусственных и растительных барьеров вдоль автомагистралей для снижения уровня шумового воздействия и загрязнения прилегающих территорий, установку шумозащитных экранов и защитных сеток, предотвращающих выход животных на проезжую часть;

- разработка и внедрение новых конструкций, материалов, технологий, которые позволят снизить пылеобразование и предотвратить водную эрозию, а также применение конструктивно-технологических решений, предотвращающих нарушение природных ландшафтов (эстакады, тоннели).

Реализация указанных мер будет осуществляться на основе повышения экологических требований к проектированию, строительству, ремонту и содержанию автомобильных дорог.

Основной задачей в этой области является сокращение объемов выбросов автотранспортных средств, количества отходов при строительстве, реконструкции, ремонте и содержании автомобильных дорог.

7.4. Для снижения вредного воздействия автомобильного транспорта на окружающую среду необходимо:

- обеспечить увеличение применения более экономичных автомобилей с более низким расходом моторного топлива;

- обеспечить экологическую безопасность автомобильного транспорта путем повышения технического уровня транспортных средств, впервые регистрируемых на территории России, усиления контроля за техническим состоянием эксплуатируемых автомобилей по экологическим показателям, ограничения выбросов климатических газов и утилизации отходов транспортных предприятий;

- перейти на мировые экологические стандарты в отношении потребляемого топлива, обеспечив возможность эксплуатации транспортных средств предыдущих поколений в течение переходного периода;

- перевести 50 процентов автомобильных парков крупных городов на альтернативные виды топлива.

7.5. Повышение экологической безопасности воздушного транспорта предусматривает определение долговременной государственной политики в области снижения вредного воздействия авиации на окружающую среду с учетом рекомендаций Международной организации гражданской авиации и включает:

- планомерное повышение сертификационных требований к вновь создаваемой авиационной технике;

- введение ограничений на поставку в Российскую Федерацию воздушных судов, имеющих низкие показатели экологичности;

- экономическое стимулирование экологической модернизации эксплуатируемых воздушных судов или их замены;

- оптимизацию конфигурации воздушных трасс, воздушных коридоров, планирования территорий, организации рационального землепользования вблизи аэропортов;

- внедрение оптимальных по шуму приемов пилотирования при взлете и посадке самолетов;

- введение ограничений на полеты отдельных типов самолетов, наносящих наибольший вред окружающей среде, вплоть до запрета полетов;

- совершенствование систем обеспечения контроля соблюдения экологических стандартов и норм при деятельности воздушного транспорта, а также санитарных, ветеринарных норм и требований фитоконтроля;

- оснащение объектов наземной авиатранспортной инфраструктуры очистными сооружениями и повышение их эффективности, сокращение водозабора за счет повторного использования технических вод, применение современных технологий и способов сбора и утилизации мусора, перевод котельных на газ;

- сокращение использования в авиационных технологиях вредных веществ, разработка технологий их утилизации.

Обновление эксплуатируемого парка воздушных судов позволит:

- сократить объемы эмиссии загрязняющих веществ вследствие сокращения топливопотребления воздушного транспорта в расчете на единицу транспортной работы в 1,5 - 2 раза;

- прекратить после 2015 г. эксплуатацию на территории России воздушных судов, не удовлетворяющих по авиационному шуму требованиям главы 3 приложения 16 к Конвенции о международной гражданской авиации (г. Чикаго, 1944 год), а к 2030 году - воздушных судов, не удовлетворяющих требованиям главы 4 этого приложения;

- снизить при взлете и посадке авиационный шум и уровень эмиссии.

7.6. Более высокий уровень охраны окружающей природной среды на морском транспорте обеспечивается путем:

- ввода в эксплуатацию необходимого количества судов обеспечивающего флота, в том числе экологических;

- ориентирования транспортных фирм на приобретение двухкорпусных судов для перевозки нефтеналивных грузов с ограниченным сроком службы 15 лет.

7.7. Экологическая безопасность судоходства на внутреннем водном транспорте обеспечивается путем:

- создания специальных судов и технических средств по сбору, комплексной переработке и утилизации различных видов отходов, образующихся при эксплуатации или попадающих в водную среду в результате аварий объектов водного транспорта, включая затонувшее имущество;

- расширения использования экологически чистых судовых источников энергии и экологически безопасных перегрузочных технологий;

- развития страхования, в том числе страхования ответственности за негативное воздействие на окружающую среду при эксплуатации объектов водного транспорта.

Статья 46. Требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов нефтегазодобывающих производств, объектов переработки, транспортировки, хранения и реализации нефти, газа и продуктов их переработки

Комментарий к статье 46
1. Общий обзор статьи. Она состоит из четырех пунктов. В пункте 1 сформулировано общее требование о необходимости соблюдать экологическое законодательство на всех этапах жизненного цикла группы объектов добычи и иного обращения с нефтью, газом и продуктами их переработки.

Пункт 2 конкретизирует это общее требование путем перечисления отдельных групп природоохранных мероприятий. Здесь оговаривается возможность возмещения вреда окружающей среде, причиненного на двух этапах жизненного цикла объектов нефтегазового комплекса, - при их строительстве и эксплуатации.

В пункте 3 содержится специальное требование, носящее профилактический характер и состоящее в обязательности предварительного создания проектов восстановления загрязненных земель. Предписания пункта 4 распространяются на часть территории Российской Федерации, поскольку касаются строительства и эксплуатации объектов нефтегазового комплекса, осуществляемых на водных объектах, континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями комментируемой статьи являются обеспечение законности, создание правовых основ обеспечения экологической безопасности и охраны окружающей среды при добыче, транспортировке, переработке, хранении и реализации нефти, газа и продукции их переработки.

Сфера действия предписаний статьи обширна, поскольку затрагивает различные этапы деятельности в области нефтегазовой промышленности.

Адресатами статьи являются юридические и физические лица, осуществляющие хозяйственную деятельность в данной сфере. Кроме того, нормы статьи 46 предназначены и для природоохранных, правоохранительных органов, их должностных лиц, осуществляющих контроль и надзор за соблюдением экологического законодательства в данной сфере.

3. Основные понятия. Многие из них рассмотрены выше (например, "охрана окружающей среды", "экологическая экспертиза" - см. комментарий к ст. 1).

3.1. Рекультивация земель - см. комментарий к ст. 44.

3.2. Требования в области охраны окружающей среды (далее также - природоохранные требования) - предъявляемые к хозяйственной и иной деятельности обязательные условия, ограничения или их совокупность, установленные законами, иными нормативными правовыми актами, природоохранными нормативами, государственными стандартами и иными нормативными документами в области охраны окружающей среды.

Законодатель установил, что для применения природоохранных требований при осуществлении хозяйственной и иной деятельности размещение, проектирование, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию, эксплуатация, консервация и ликвидация зданий, строений, сооружений и иных объектов не могут оказывать прямое или косвенное негативное воздействие на окружающую среду. Под негативным воздействием на окружающую среду понимается воздействие хозяйственной и иной деятельности, последствия которой приводят к негативным изменениям качества окружающей среды.

Любая деятельность, предусмотренная нормами комментируемой статьи, осуществляется с оказанием физического воздействия на окружающую среду, должна производиться с учетом требований в области охраны окружающей среды, установленных гл. VII комментируемого Закона.

4. Негативное влияние на окружающую среду хозяйственной деятельности, связанной с добычей, транспортировкой, переработкой, хранением и реализацией нефти, газа и продукции их переработки, заключается в первую очередь в химическом загрязнении почв, грунтов, горизонтов подземных вод, поверхностных водоемов и водотоков, атмосферного воздуха, физическом нарушении почвенно-растительного покрова, грунтов зоны аэрации, природных ландшафтов, а также в изъятии водных ресурсов. Перечень необходимых мероприятий по его предупреждению содержится в п. 2 комментируемой статьи.

Требования комментируемого Федерального закона в отношении восстановления и рекультивации земель отражены также в Земельном кодексе РФ <796>. В соответствии с частью 4 статьи 88 Земельного кодекса организациям горнодобывающей и нефтегазовой промышленности земельные участки для разработки полезных ископаемых предоставляются после оформления горного отвода, утверждения проекта рекультивации земель, восстановления ранее отработанных земель. Требования федеральных законов конкретизированы в Постановлении Правительства РФ от 23 февраля 1994 г. N 140 "О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы" <797>.

--------------------------------

<796> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<797> Зарегистрировано в Минюсте РФ 29 июля 1996 г. N 1136.

Рекультивация нарушенных земель осуществляется в процессе восстановления их для сельскохозяйственных, лесохозяйственных, водохозяйственных, строительных, рекреационных, природоохранных и санитарно-оздоровительных целей. Рекультивация для сельскохозяйственных, лесохозяйственных и других целей, требующих восстановления плодородия почв, осуществляется последовательно в два этапа: технический и биологический.

1. Технический этап предусматривает планировку, формирование откосов, снятие и нанесение плодородного слоя почвы, устройство гидротехнических и мелиоративных сооружений, захоронение токсичных вскрышных пород, а также проведение других работ, создающих необходимые условия для дальнейшего использования рекультивированных земель по целевому назначению или для проведения мероприятий по восстановлению плодородия почв (биологический этап).

2. Биологический этап включает комплекс агротехнических и фитомелиоративных мероприятий, направленных на улучшение агрофизических, агрохимических, биохимических и других свойств почвы.

Рекультивации подлежат земли, нарушенные при:

- разработке месторождений полезных ископаемых открытым или подземным способом, а также при добыче торфа;

- прокладке трубопроводов, проведении строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, геологоразведочных, испытательных, эксплуатационных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением почвенного покрова;

- ликвидации промышленных, военных, гражданских и иных объектов и сооружений;

- складировании и захоронении промышленных, бытовых и других отходов;

- строительстве, эксплуатации и консервации подземных объектов и коммуникаций (шахтные выработки, хранилища, метрополитен, канализационные сооружения и др.);

- ликвидации последствий загрязнения земель, если по условиям их восстановления требуется снятие верхнего плодородного слоя почвы;

- проведении войсковых учений за пределами специально отведенных для этих целей полигонов.

Условия приведения нарушенных земель в состояние, пригодное для последующего использования, а также порядок снятия, хранения и дальнейшего применения плодородного слоя почвы. Они устанавливаются органами, предоставляющими земельные участки в пользование и дающими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе проектов рекультивации, получивших положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Разработка проектов рекультивации осуществляется на основе действующих экологических, санитарно-гигиенических, строительных, водохозяйственных, лесохозяйственных и других нормативов и стандартов с учетом региональных природно-климатических условий и месторасположения нарушенного участка.

Снятый верхний плодородный слой почвы используется для рекультивации нарушенных земель или улучшения малопродуктивных угодий. Использование плодородного слоя почвы для целей, не связанных с сельским и лесным хозяйством, допускается только в исключительных случаях, при экономической нецелесообразности или отсутствии возможностей его использования для улучшения земель сельскохозяйственного назначения и лесного фонда.

Затраты на рекультивацию земель включают в себя расходы на:

- осуществление проектно-изыскательских работ, в том числе почвенных и других полевых обследований, лабораторных анализов, картографирование;

- проведение государственной экологической экспертизы проекта рекультивации;

- работы по селективной выемке и складированию потенциально плодородных пород;

- химическую мелиорацию токсичных пород;

- приобретение (при необходимости) плодородного слоя почвы;

- ликвидацию послеусадочных явлений;

- засыпку нагорных и водоотводных канав;

- другие работы, предусмотренные проектом рекультивации, в зависимости от характера нарушения земель и дальнейшего использования рекультивированных участков.

Рекультивация земель регулируется также совместным Приказом Минприроды РФ и Госкомзема РФ от 22 декабря 1995 г. N 525/67 "Об утверждении основных положений о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы" <798>.

--------------------------------

<798> Зарегистрировано в Минюсте РФ 29 июля 1996 г. N 1136.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 400 <799> контроль и надзор за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр осуществляет Федеральная служба по надзору в сфере природопользования.

--------------------------------

<799> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3347.

Отдельные природоохранные требования содержатся не только в комментируемом Законе, а также в специальных законах. Так, например, ст. 16 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха" содержит следующие требования охраны атмосферного воздуха при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности:

- обеспечение непревышения нормативов качества атмосферного воздуха в соответствии с экологическими, санитарно-гигиеническими нормами и правилами;

- обеспечение соблюдения строительных норм и правил в части нормативов площадей озеленения территорий;

- учет фонового уровня загрязнения атмосферного воздуха и прогноз изменения его качества при осуществлении указанной деятельности;

- установление санитарно-защитных зон организаций с учетом рассеивания выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферном воздухе и в соответствии с санитарной классификацией организаций;

- и др.

Порядок разработки нормативов предельно допустимых выбросов (ПДВ) определен Постановлением Правительства РФ от 2 марта 2000 г. N 183 "О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него". Согласно данному документу предельно допустимые выбросы для конкретного стационарного источника выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и юридического лица в целом или его отдельных производственных территорий устанавливаются территориальными органами Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (за исключением радиоактивных веществ) и Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору (в отношении выбросов радиоактивных веществ) при наличии санитарно-эпидемиологического заключения о соответствии этих предельно допустимых выбросов санитарным правилам.

Разработка нормативов ПДВ осуществлялась в Российской Федерации в соответствии с ГОСТ 17.2.3.02-78 "Охрана природы. Атмосфера. Правила установления допустимых выбросов вредных веществ промышленными предприятиями". Приказом Росстандарта от 26 декабря 2013 г. N 2355-ст действие данного ГОСТа прекращено на территории РФ с 1 июля 2015 г. в связи с введением в действие ГОСТ Р 55928-2013 "Правила установления допустимых выбросов загрязняющих веществ промышленными предприятиями".

Нормативы качества атмосферного воздуха установлены в Гигиенических нормативах от 30 мая 2003 г. N 114 "ГН 2.1.6.1338-03. Предельно допустимые концентрации загрязняющих веществ в атмосферном воздухе населенных мест" и от 19 декабря 2007 г. N 92 "ГН 2.1.6.2309-07. 2.1.6. Атмосферный воздух и воздух закрытых помещений, санитарная охрана воздуха. Ориентировочные безопасные уровни воздействия (ОБУВ) загрязняющих веществ в атмосферном воздухе населенных мест. Гигиенические нормативы", утвержденных постановлениями Главного государственного санитарного врача РФ.

Разработка ПДС регламентируется законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии. В соответствии с СанПиН 2.1.5.980-00 "Гигиенические требования к охране поверхностных вод" (раздел 6) для объектов, сбрасывающих сточные воды, устанавливаются нормативы предельно допустимых сбросов (ПДС) веществ в водные объекты, которые утверждаются специально уполномоченными органами по охране окружающей природной среды только после согласования с органами и учреждениями государственной СЭС. ПДС устанавливаются для каждого выпуска сточных вод и каждого загрязняющего вещества, в том числе продуктов его трансформации, исходя из условия, что их концентрации не будут превышать гигиенические нормативы химических веществ и микроорганизмов в воде водного объекта в створе не далее 500 м от места выпуска. При расчете ПДС ассимилирующая способность водных объектов не должна учитываться. При наличии в сточных водах химических веществ, содержащихся в воде фонового створа (принятого для расчета ПДС) на уровне ПДК, в расчетах ПДС не должны учитываться процессы разбавления.

Нормативы качества воды водных объектов, действующие в настоящее время, установлены в Гигиенических нормативах "ГН 2.1.5.1315-03. Предельно допустимые концентрации (ПДК) химических веществ в воде водных объектов хозяйственно-питьевого и культурно-бытового водопользования" и "ГН 2.1.5.2307-07. 2.1.5. Водоотведение населенных мест, санитарная охрана водоемов. Ориентировочные допустимые уровни (ОДУ) химических веществ в воде водных объектов хозяйственно-питьевого и культурно-бытового водопользования. Гигиенические нормативы".

5. Строительство и эксплуатация объектов нефтегазодобывающих производств, объектов переработки, транспортировки и хранения нефти и газа, расположенных в акваториях водных объектов, на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации, осуществляется в соответствии со специальными требованиями, содержащимися в главе IV Федерального закона от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации" <800>.

--------------------------------

<800> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

В статье 16 Федерального закона от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <801> содержится норма об осуществлении разведки и разработки морских неживых ресурсов исключительно на основании соответствующих лицензий и разрешений, выданных федеральными органами исполнительной власти, уполномоченными Правительством РФ. Условия и порядок выдачи указанной лицензии, ее содержание, срок, на который предоставляется лицензия, права и обязанности пользователей лицензии, требования к безопасному ведению работ, основания для прекращения действия лицензии, антимонопольные требования и условия раздела продукции регламентируются Федеральным законом "О континентальном шельфе Российской Федерации", Законом РФ "О недрах", Федеральным законом "О соглашениях о разделе продукции" и международными договорами Российской Федерации.

--------------------------------

<801> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

Статья 47. Требования в области охраны окружающей среды при производстве, обращении и обезвреживании потенциально опасных химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов

Комментарий к статье 47
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 устанавливаются юридико-значимые критерии, предъявляемые к процессам производства и иного обращения с различными по происхождению, физико-химическим характеристикам и степени потенциальной опасности веществами и микроорганизмами. Пункт 2 регулирует специальные правила обезвреживания такого рода веществ (химических и биологических) в общем виде, являясь отсылочной нормой.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель статьи очевидна - это обеспечение специфическими правовыми средствами экологической безопасности в определенном секторе.

Сфера действия норм статьи 47 при всей на первый взгляд ее ограниченности по предмету регулирования - потенциально опасные вещества (химические и биологические) - является весьма широкой с учетом того, насколько масштабны объемы производства и использования такого рода веществ в современном мире. Фактически сюда включены все виды поведения и отношений, осуществляемые и возникающие как в повседневной жизни, так и при осуществлении специальных работ, например научных исследований.

Адресатами норм статьи являются не только производители, продавцы, иные физические и юридические лица, участвующие в обращении с химическими и биологическими веществами, но и их конечные потребители, т.е. граждане, а также природоохранные и правоохранительные органы, их должностные лица. Закономерно возникает вопрос: в какой степени граждане могут быть причастны к обороту и обращению с потенциально опасными химическими и биологическими веществами? На него есть ответ: последствия использования такого рода веществ проясняются с развитием науки и техники.

Пример: Еще не так давно асбест широко применялся в строительстве. Ныне - это запрещенное к производству и обращению химическое вещество, а материалы, строения и оборудование, его содержащие, подлежат обеззараживанию, уничтожению, захоронению с учетом требований охраны окружающей среды и охраны здоровья. Соответственно, право гражданина на здоровье, на благоприятную окружающую среду и иные личные имущественные и неимущественные права должны быть соблюдены в процессе реализации норм о выводе из хозяйственного оборота асбеста и асбестосодержащих материалов.
3. Основные понятия. Комментируемая статья насыщена различными по принадлежности к той или иной отрасли знания (и области правового регулирования) и значению в контексте комментируемого Закона терминами. Среди них: "химические вещества", "опасные химические вещества", "потенциально опасные химические и биологические вещества", "радиоактивные вещества", "биологические вещества", "микроорганизмы", "производство", "обращение", "токсико-гигиенические исследования", "токсикологические исследования", "природоохранные нормативы" <802>, "регистрация", "обезвреживание", "проектная документация", "технологическая документация". Некоторые из этих терминов употребляются и разъясняются в других статьях комментируемого Закона. Например, понятие производства является "сквозным" и используется почти во всех статьях главы VII (см. комментарий к ст. 34 и др.). Такие понятия, как "проектная документация" и "технологическая документация", являются слишком неопределенными с юридической точки зрения и означают всю совокупность формально зафиксированных данных, касающихся какого-либо объекта, оборудования, процесса и т.п., представленную (обобщенную) в материалах проектов, спецификациях, чертежах и проч. Но все же большинство терминов, используемых в комментируемой статье, несет существенную правовую и экологическую нагрузку, а потому нуждается в разъяснении.

--------------------------------

<802> С учетом того что из текста ст. 1 Закона понятие "природоохранные нормативы" фактически исключено, сохранение данного понятия в комментируемой статье следует отнести на счет недостатков юридической техники при внесении изменений. Исходя из логики изменений, внесенных в Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" (СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220), здесь разумно предположить необходимость использования термина "нормативы в области охраны окружающей среды" - Прим. автора.
3.1. Химическое вещество - см. комментарий к ст. 49. Это самая большая группа веществ, оказывающих воздействие на окружающую среду. В нее включены органические и неорганические вещества, соединения и продукты, их содержащие, которые при внесении (попадании) в окружающую среду или в контакте с живыми организмами могут посредством химических или физико-химических процессов причинить вред жизни, здоровью людей и других живых организмов, изменить свойства компонентов окружающей среды <803>. Юридически значимыми признаками химических веществ в контексте комментируемого Закона являются токсичность (и экотоксичность), экомобильность, канцерогенность, мутагенность, а юридически значимыми признаками воздействия химических веществ на окружающую среду и/или ее компоненты и объекты - продолжительность и результативность <804>.

--------------------------------

<803> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 536; Бринчук М.М. Правовая охрана окружающей среды от загрязнения токсичными веществами. М.: Наука, 1990; Кузнецова О.Н., Радчик О.Л. Загрязнение окружающей среды отходами и токсичными веществами. М.: Юнит, 2001. С. 16 - 54; Степаненко А.В. Правовое регулирование обращения с химическими веществами: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М.: ИГП РАН, 2008.

<804> См.: Степаненко А.В. Указ. соч. С. 15 - 16.

3.2. Биологическое вещество - любое вещество, стимулирующее или подавляющее процессы жизнедеятельности, т.е. активное, являющееся живым и определяемое как совокупность всех живых организмов, населяющих Землю, вне зависимости от их систематической принадлежности <805>.

--------------------------------

<805> См.: Реймерс Н.Ф. Природопользование. Словарь-справочник. М.: Мысль, 1990. С. 57.

В эколого-правовой литературе разъясняется, что биологические (бактериологические, микробиологические) вещества, потенциально опасные для здоровья человека и окружающей среды, - это в зависимости от степени патогенности (болезнетворности), т.е. способности вызывать инфекционные заболевания других организмов, опасные для человека и животных, опасные только для животных, опасные только для растений соединения белковой природы. Веществами, опасными и для человека, и для животных, являются вирусы, занимающие промежуточное место между сложнейшими химическими веществами и простейшими организмами, не способные к жизнедеятельности вне живых клеток; риккетсии - бактериоподобные микробы; бактерии, т.е. одноклеточные микроорганизмы; токсины, т.е. продукты жизнедеятельности бактерий или микроскопических грибков (микотоксины); любые рекомбинантные объекты, т.е. генетически измененные микроорганизмы или их фрагменты, которые содержат последовательности (участки) нуклеиновой кислоты, кодирующие факторы патогенности или любого из токсинов.

Патогенные вещества, опасные для животных, - это вирусы, бактерии и генетически измененные микроорганизмы. Патогенные вещества, опасные для растений, - вирусы, бактерии, микроскопические грибки и генетически измененные микроорганизмы. Особое место занимают генно-инженерно-модифицированные организмы, т.е. любое неклеточное, одноклеточное или многоклеточное образование, способное к воспроизводству и передаче наследственного генетического материала, отличное от природных организмов, полученное с применением методов генной инженерии и содержащее генно-инженерный материал, в том числе гены, их фрагменты, комбинации генов, а также трансгенные организмы - микроорганизмы, генетическая программа которых изменена с помощью методов генной инженерии: токсины - продукты жизнедеятельности микроорганизмов, обладающие ядовитостью, экзотоксины, т.е. белковые продукты, выделяемые бактериями в окружающую среду; определяющие болезнетворные свойства микробов эндотоксины, компоненты бактерий, образующиеся после разрушения бактериальных клеток <806>.

--------------------------------

<806> См.: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 538 - 539.

3.3. Радиоактивные вещества - вещества, испускающие ионизирующее излучение.

3.4. Токсичные вещества - см. комментарий к ст. 49. Они представляют собой наиболее опасную разновидность химических веществ и определяются как все органические и неорганические химические вещества, а также содержащие их соединения и продукты, которые при поглощении (абсорбции при дыхании, с пищей) или при контакте с организмом (попадании на кожу, слизистую и пр.) или же при внесении их в окружающую среду могут посредством химических или физико-химических реакций причинить вред жизни и здоровью людей, окружающей среде. Показателями токсичности являются: количество введенного или абсорбированного вещества, время, необходимое для проявления поражения, эффект синергизма, т.е. увеличение токсичности исходного химического вещества при взаимодействии с другими веществами при попадании в окружающую среду.

В приложении 1 к Федеральному закону от 20 июня 1997 г. "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" указывается, что токсичные вещества, т.е. способные при воздействии на живые организмы приводить к их гибели, характеризуются следующими показателями: средняя смертельная доза при введении в желудок - от 15 до 200 мг на килограмм включительно; смертельная доза при нанесении на кожу - от 50 до 400 мг на килограмм включительно; средняя смертельная концентрация в воздухе - от 0,5 до 2 мг на литр включительно. Для высокотоксичных веществ вводятся следующие показатели: средняя смертельная доза при введении в желудок - не более 15 мг на килограмм; средняя смертельная доза при нанесении на кожу - не более 50 мг на килограмм, средняя смертельная концентрация в воздухе - не более 0,5 мг на литр. При наличии на опасном производстве предельного количества опасных веществ от 200 т для токсичных и от 20 т для высокотоксичных веществ предусматривается обязательная разработка декларации промышленной безопасности с всесторонней оценкой риска аварии и связанной с ней угрозы для жизни и здоровья людей, окружающей среды, возможностей локализации и ликвидации последствий и т.д. <807>.

--------------------------------

<807> Там же. С. 537.

3.5. Токсиколого-гигиеническое исследование - проведение оценки опасности либо возможного негативного влияния вещества на жизнь и здоровье населения, установление (разработка) гигиенических требований, регламентов и критериев их безопасного обращения.

3.6. Токсикологические исследования - это метод лабораторной диагностики, направленный на качественное и (или) количественное определение чужеродных веществ в организме.

3.7. Обращение - сложный по структуре процесс, охватывающий жизненный цикл химического или биологического вещества и состоящий из этапов их производства, хранения, транспортировки, использования, обезвреживания, утилизации, каждый из которых включает ряд операций. Так, производство химического вещества - это его добыча, извлечение (отделение) от массы попутных веществ, очистка, переработка, упаковка, сопровождающиеся регистрацией и маркировкой.

Хранение (временное или постоянное) включает сбор, складирование, организацию охраны, контроля за состоянием и т.п.

Транспортировка - это перемещение химического вещества как на большие расстояния, например из одного государства в другое (тогда юридически значимыми являются понятия их ввоза на территорию Российской Федерации или вывоза с территории Российской Федерации), так и в пределах одного предприятия. На этапе транспортировки выделяют такие операции, как доставку с места складирования, погрузку, перевозку, разгрузку, доставку до места назначения, перегрузку с одного вида транспорта на другой, размещение информации на средствах перевозки и т.п.

Использование - любая разновидность применения химического или биологического вещества как промежуточного (для производства иных веществ, продукции, изделий, материалов), так и конечного, готового для потребления (например, химическое средство борьбы с вредителями растений) продукта.

Утилизация охватывает извлечение полезных компонентов, возможно - переработку, обезвреживание и удаление (захоронение) непригодных для дальнейшего использования химических или биологических веществ, признаваемых к этому моменту процесса обращения с ними уже отходами (см. комментарий к ст. 51).

3.8. Обезвреживание потенциально опасных химических и биологических веществ - удаление наиболее вредных для здоровья людей и окружающей среды веществ, недопущение их доступа в окружающую среду, снижение уровня проявления отдельных свойств, например экотоксичности.

3.9. Микроорганизмы - организмы, величина которых составляет от 50 до 500 мкм.

4. Правовое регулирование. В отличие от многих стран в Российской Федерации отсутствуют специальные законодательные акты о химических или биологических веществах (в том числе потенциально опасных) федерального уровня. Регламентация многих аспектов обращения с потенциально опасными химическими и биологическими веществами осуществлена путем включения отдельных норм и институтов в федеральные законы (например, от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <808>), Водный, Лесной, Земельный, Уголовный кодексы, КоАП РФ. В то же время в настоящее время действуют два федеральных закона, системно регулирующие обращение с некоторыми группами веществ. Это принятые практически одновременно Федеральные законы от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <809> и от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами" <810>.

--------------------------------

<808> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

<809> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3588.

<810> СЗ РФ. 1997. N 29. Ст. 3510.

Велик массив подзаконных актов - постановлений Правительства РФ <811> и ведомственных актов <812>. Особо следует указать на принятую распоряжением Правительства РФ от 28 января 2008 г. N 74-р Концепцию Федеральной целевой программы "Национальная система химической и биологической безопасности Российской Федерации (2009 - 2013 годы)" <813>.

--------------------------------

<811> См., например: Постановление Правительства РФ от 2 марта 2000 г. N 182 "О порядке установления и пересмотра экологических и гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых уровней физических воздействий на атмосферный воздух и государственной регистрации вредных (загрязняющих) веществ и потенциально опасных веществ" // СЗ РФ. 2000. N 10. Ст. 1143; Постановление Правительства РФ от 25 августа 2008 г. N 642 "О внесении изменений в Положение об осуществлении контроля за внешнеэкономической деятельностью в отношении микроорганизмов, токсинов, оборудования и технологий" // СЗ РФ. 2008. N 35. Ст. 4038.

<812> См., например: Инструкция Минприроды РФ от 25 мая 1993 г. N 37-2-7/435 "О порядке государственной регистрации потенциально опасных химических и биологических веществ"; Приказ Минприроды РФ от 24 октября 1996 г. N 446 "О государственном регулировании безопасного обращения на территории Российской Федерации потенциально опасных веществ (материалов)"; Приказ Минсельхоза РФ от 19 июля 2006 г. N 209 "Об организации проведения регистрационных испытаний, экспертизы результатов регистрационных испытаний пестицидов и агрохимикатов".

<813> СЗ РФ. 2008. N 5. Ст. 434.

О правовом регулировании обращения с радиоактивными веществами - см. комментарий к ст. 48.

5. Нормирование как правовой инструмент регулирования обращения с потенциально опасными химическими и биологическими веществами. Установление нормативов в комментируемом Законе большей частью связано именно с химическими и биологическими веществами. Нормативы регулируют выбросы и сбросы таких веществ, предельные количества и т.п. (подробно см. комментарий к ст. ст. 1, 21, 22, 23, 27, 28).

6. Регистрация потенциально опасных химических и биологических веществ. Регистрация осуществляется Российским регистром потенциально опасных химических и биологических веществ. Регистр ведется Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека <814>.

--------------------------------

<814> См.: Постановление Правительства РФ от 20 июля 2013 г. N 609 "О ведении федерального регистра потенциально опасных химических и биологических веществ, изменении и признании утратившими силу некоторых актов Правительства Российской Федерации" // СЗ РФ. 2013. N 30 (ч. II). Ст. 4118.

Регистр содержит информацию, касающуюся опасности химических и биологических веществ, в том числе веществ, подпадающих под действие Роттердамской конвенции о процедуре предварительного обоснованного согласия в отношении отдельных опасных химических веществ и пестицидов в международной торговле от 10 сентября 1998 г.

Включение в регистр информации о веществах осуществляется на основании данных:

а) об идентификации вещества, включая общее название, химическое название в рамках номенклатуры, признанной на международном уровне (например, номенклатуры Международного союза теоретической и прикладной химии), в случае, если такая номенклатура имеется, торговые названия и названия составов, кодовые номера (номера Службы подготовки аналитических обзоров по химии, коды Согласованной системы таможенных кодов и другие номера);

б) об области применения вещества;

в) об оценке опасности веществ для здоровья человека и окружающей среды с учетом физико-химических, токсикологических и экотоксикологических свойств;

г) об установлении гигиенических и иных нормативов содержания веществ в объектах окружающей среды, в том числе в объектах среды обитания человека;

д) о разработанных защитных мерах по предотвращению вредного воздействия веществ на здоровье человека и окружающую среду, в том числе условиях их утилизации и уничтожения.

Содержащаяся в регистре информация может использоваться в целях осуществления: государственной регистрации потенциально опасных химических и биологических веществ и изготавливаемых на их основе препаратов, представляющих потенциальную опасность для человека (кроме лекарственных средств), индивидуальных веществ (соединений) природного или искусственного происхождения, способных в условиях производства, применения, транспортировки, переработки, а также в бытовых условиях оказывать неблагоприятное воздействие на здоровье человека и окружающую природную среду, предусмотренных разделом II Единого перечня товаров, подлежащих санитарно-эпидемиологическому надзору (контролю) на таможенной границе и таможенной территории Таможенного союза, либо техническими регламентами Таможенного союза; федерального государственного санитарно-эпидемиологического надзора и федерального государственного экологического надзора.

Основанием для регистрации является Перечень сведений, необходимых для государственной регистрации потенциально опасных химических и биологических веществ, заполняемый заявителем. Заявитель несет ответственность за правильность заполнения данных. Также регистрации подлежат вещества, информация о которых не может быть предоставлена в полном объеме на момент регистрации, однако свойства этих веществ и область их применения позволяют считать опасность их применения несущественной для человека и окружающей среды. В таком случае производятся регистрация, присвоение регистрационного номера и выдача регистрационного свидетельства со специальной пометкой. В случае если заявитель не предоставляет необходимые сведения в трехлетний срок, свидетельство о регистрации теряет силу <815>.

--------------------------------

<815> См.: Инструкция Минприроды РФ от 25 мая 1993 г. N 37-2-7/435 "О порядке государственной регистрации потенциально опасных химических и биологических веществ" // БНА. 1993. N 9.

Указанный порядок государственной регистрации не распространяется на химические и биологические средства защиты растений, регуляторы роста сельскохозяйственных растений и лесных насаждений, фармацевтические препараты, а также радиоактивные вещества, учитываемые или регистрируемые в установленном ранее порядке соответствующими организациями <816>.

--------------------------------

<816> См., например: Постановление Правительства РФ от 11 октября 1997 г. N 1298 "Об утверждении Правил организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов" // СЗ РФ. 1997. N 42. Ст. 4782; Приказ Минсельхоза РФ от 10 июля 2007 г. N 357 "Об утверждении Порядка государственной регистрации пестицидов и агрохимикатов" // БНА. 2007. N 37.

7. Лицензирование деятельности, связанной с обращением потенциально опасных химических и биологических веществ. Оно производится в соответствии с положениями Федерального закона от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" с учетом положений отдельных подзаконных актов <817> (см. комментарий к ст. 30).

--------------------------------

<817> См., например: Постановления Правительства РФ от 10 июня 2013 г. N 492 "О лицензировании эксплуатации взрывопожароопасных и химически опасных производственных объектов I, II и III классов опасности" (вместе с Положением о лицензировании эксплуатации взрывопожароопасных и химически опасных производственных объектов I, II и III классов опасности) // СЗ РФ. 2013. N 24. Ст. 3014; от 28 марта 2012 г. N 255 "О лицензировании деятельности по обезвреживанию и размещению отходов I - IV классов опасности" (вместе с Положением о лицензировании деятельности по обезвреживанию и размещению отходов II классов опасности) // СЗ РФ. 2012. N 15. Ст. 1781; от 16 апреля 2012 г. N 317 "О лицензировании деятельности в области использования возбудителей инфекционных заболеваний человека и животных (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется в медицинских целях) и генно-инженерно-модифицированных организмов III и IV степеней потенциальной опасности, осуществляемой в замкнутых системах" (вместе с Положением о лицензировании деятельности в области использования возбудителей инфекционных заболеваний человека и животных (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется в медицинских целях) и генно-инженерно-модифицированных организмов III и IV степеней потенциальной опасности, осуществляемой в замкнутых системах) // СЗ РФ. 2012. N 17. Ст. 1991; от 29 августа 2001 г. N 634 "Об утверждении Положения об осуществлении контроля за внешнеэкономической деятельностью в отношении микроорганизмов, токсинов, оборудования и технологий" // СЗ РФ. 2001. N 37. Ст. 3683.

8. Юридические последствия нарушения экологических требований при обращении с потенциально опасными химическими и биологическими веществами. Они могут наступать в виде применения мер воздействия (ограничения, приостановления, прекращения деятельности - см. комментарий к ст. 56), назначения наказания в порядке административного производства, привлечения к уголовной ответственности, применения мер гражданско-правовой или дисциплинарной ответственности (см. комментарий к ст. ст. 75, 77 - 79).

Статья 48. Требования в области охраны окружающей среды при использовании радиоактивных веществ и ядерных материалов

Комментарий к статье 48
1. Общий обзор статьи. Она разделена на четыре пункта. В пункте 1 устанавливаются общеправовые обязанности юридических и физических лиц по соблюдению норм об обращении с радиоактивными веществами и ядерными материалами, специальные обязанности информационного характера, а также по принятию мер в отношении ликвидации очагов радиационного загрязнения. Пункт 2 - это бланкетная норма об ответственности, устанавливаемой действующим законодательством РФ. В пункте 3 устанавливается общий запрет на ввоз в Российскую Федерацию отходов и ядерных материалов. Кроме того, в этом же пункте дается отсылка к законодательству Российской Федерации и приведена оговорка исключений запретов. Такого рода исключения предусматриваются в пункте 4, регулирующем ввоз в Российскую Федерацию на временное технологическое хранение или переработку особой разновидности радиоактивных отходов, в том числе указывающей источники права и принципы ввоза.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями являются обеспечение законности и правопорядка в процессе обращения с чрезвычайно опасной группой веществ и материалов; легитимация (дополнительная к атомному законодательству) возможности ввоза на территорию России отдельных видов радиоактивных отходов с одновременным ограничением этого рядом обязательных условий.

Сфера действия норм относительно узка ввиду не столь широкого распространения деятельности по обращению с радиоактивными веществами, отходами, ядерными материалами, как, например, деятельности по обращению с химическими веществами или отходами производства и потребления в целом. Но применение норм комментируемой статьи вызывает особо пристальное внимание общественности: может быть, именно их содержание было предметом наиболее острой дискуссии.

Адресатами статьи являются не только указанные в ней юридические и физические лица, непосредственно участвующие в процессах производства, транспортировки, переработки, использования и т.п. радиоактивных веществ и отходов, ядерных материалов, а также стороны международных договоров Российской Федерации, природоохранные и правоохранительные органы, но и граждане, чьи права и интересы затрагиваются предписаниями статьи 48.

3. Основные понятия. В тексте статьи использованы общеправовые понятия (юридические лица, физические лица, органы исполнительной власти, международные договоры и др. - см. комментарий к ст. ст. 11, 81 - 82), эколого-правовые понятия (окружающая среда, экологическая безопасность - см. комментарий к ст. 1), термины, обозначающие отдельные этапы обращения с радиоактивными веществами и ядерными материалами (производство, хранение, применение и т.п. - см. комментарий к ст. ст. 34, 47, 51 и др. раздела VII), а также специальные понятия, характеризующие предмет правового регулирования, - радиоактивные вещества и отходы, ядерные материалы, облученные тепловыделяющие сборки ядерных реакторов, очаги радиационного загрязнения, радиационная безопасность, радиация, ионизирующее излучение и др.

3.1. Радиоактивные вещества - см. комментарий к ст. 47.
3.2. Ядерные материалы - материалы, содержащие или способные воспроизвести делящиеся (расщепляющиеся) ядерные вещества.

3.3. Ионизирующее излучение - излучение, которое возникает при радиоактивном распаде, ядерных превращениях, торможении заряженных частиц в веществе и образует при взаимодействии со средой ионы разных знаков.

3.4. Радиоактивные отходы - радиоактивные вещества и ядерные материалы, находящиеся в любом агрегатном состоянии (твердом, жидком, газообразном), дальнейшее использование которых не предусматривается, а также материалы, изделия, оборудование, вещества и смеси веществ, объекты биологического происхождения, в которых содержание радионуклидов превышает уровни, установленные соответствующими нормативами.

3.5. Тепловыделяющие сборки ядерных реакторов - машиностроительное изделие, содержащее ядерные материалы, предназначенное для получения тепловой энергии в ядерном реакторе за счет осуществления контролируемой ядерной реакции.

3.6. Облученные тепловыделяющие сборки ядерных реакторов - разновидность радиоактивных отходов, облученные в ядерном реакторе и извлеченные из него тепловыделяющие сборки, содержащие отработавшее ядерное топливо.

3.7. Временное технологическое хранение - дополнительный этап обращения с радиоактивными веществами и ядерными материалами, являющийся переходным при признании облученных тепловыделяющих сборок радиоактивными отходами - после извлечения из них пригодных для дальнейшего использования ценных компонентов (веществ и материалов) и захоронения.

3.8. Очаги радиационного загрязнения - участки территории Российской Федерации, подвергшиеся воздействию радиации, на которых содержание радионуклидов и уровень ионизирующего излучения превышает установленные нормативы.

3.9. Радиационная безопасность - состояние защищенности настоящего и будущего поколений людей от вредного для их здоровья воздействия ионизирующего излучения.

Радиационная безопасность персонала, населения и окружающей природной среды считается обеспеченной, если соблюдаются основные принципы радиационной безопасности (обоснование, оптимизация, нормирование) и требования радиационной защиты, установленные федеральными законами РФ, действующими нормами радиационной безопасности и санитарными правилами.

Принцип обоснования - запрещение всех видов деятельности по использованию источников излучения, при которых полученная для человека и общества польза не превышает риск возможного вреда, причиненного облучением. Должен применяться на стадии принятия решения уполномоченными органами при проектировании новых источников излучения и радиационных объектов, выдаче лицензий и утверждении нормативно-технической документации на использование источников излучения, а также при изменении условий их эксплуатации.

Принцип оптимизации предусматривает поддержание на возможно низком и достижимом уровне как индивидуальных (ниже пределов, установленных действующими нормами), так и коллективных доз облучения, с учетом социальных и экономических факторов. В условиях радиационной аварии, когда вместо пределов доз действуют более высокие уровни вмешательства, принцип оптимизации должен применяться к защитному мероприятию с учетом предотвращаемой дозы облучения и ущерба, связанного с вмешательством. Также известен, в том числе в международной практике, как принцип ALARA (ALARP).

Принцип нормирования, требующий непревышения установленных федеральными законами и действующими нормами радиационной безопасности индивидуальных пределов доз и других нормативов радиациолнной безопасности, должен соблюдаться всеми организациями и лицами, от которых зависит уровень облучения людей.

3.10. Радиация - поток корпускулярной (альфа-, бета-, гамма-лучи, поток нейтронов) и/или электромагнитной энергии. Ионизирующая радиация действует разрушительным образом на живое вещество и является источником широкого спектра изменений живых организмов (мутация, лучевая болезнь, гибель) <818>. Различают радиацию длинноволновую, ионизирующую, коротковолновую, проникающую, прямую, рассеянную, суммарную и др. <819>.

--------------------------------

<818> См.: Реймерс Н.Ф. Природопользование: Словарь-справочник. М.: Мысль, 1991. С. 431.

<819> Там же. С. 431 - 432.

4. Правовое регулирование. Помимо комментируемого Закона нормы об обращении с радиоактивными веществами и отходами, ядерными материалами содержатся в Федеральных законах и Законах Российской Федерации от 18 июня 1992 г. N 3061-1 "О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС" <820>, от 26.11.1998 N 175-ФЗ "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 году на производственном объединении "Маяк" и сбросов радиоактивных отходов в реку Теча" <821>, от 10 января 2002 г. N 2-ФЗ "О социальных гарантиях гражданам, подвергшимся радиационному воздействию вследствие ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне" <822>, от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <823>, от 10 июля 2001 г. N 92-ФЗ "О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории" <824>, от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <825>, от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <826>, от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <827>, от 11 июля 2011 г. N 190-ФЗ "Об обращении с радиоактивными отходами и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" и др.

--------------------------------

<820> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 32. Ст. 1861.

<821> ВСНД и ВС РФ. 1993. N 21. Ст. 901.

<822> СЗ РФ. 2002. N 2. Ст. 128.

<823> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 14.

<824> СЗ РФ. 2001. N 29. Ст. 2947.

<825> СЗ РФ. 1995. N 45. Ст. 4556.

<826> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

<827> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

Велик объем подзаконного нормативного регулирования (см., например, Постановление Правительства РФ от 19 марта 2001 г. N 204 "О государственном компетентном органе по ядерной и радиационной безопасности при перевозках ядерных материалов, радиоактивных веществ и изделий из них" <828>; Приказ Ростехнадзора от 25 ноября 2013 г. N 564 "Об утверждении руководства по безопасности при использовании атомной энергии "Состав и содержание годового отчета о ядерной и радиационной безопасности объектов ядерного топливного цикла"; Приказ Ростехнадзора от 10 мая 2007 г. N 323 "Об утверждении и введении в действие Положения о надзоре за системой государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов" и др.).

--------------------------------

<828> СЗ РФ. 2001. N 13. Ст. 1258.

Значительное место в массиве источников права занимают международные соглашения и конвенции общего характера, в том числе о нераспространении ядерного оружия, а также заключенные между Российской Федерацией и отдельными странами соглашения, касающиеся передачи отработавшего ядерного топлива (облученных тепловыделяющих сборок ядерных реакторов) на временное хранение и переработку в Российскую Федерацию.

5. Правовое регулирование этапов обращения с радиоактивными веществами и отходами, ядерными материалами. Головным актом здесь является Федеральный закон "Об использовании атомной энергии", устанавливающий в главе X правила транспортировки, хранения, переработки и захоронения радиоактивных веществ и отходов. Согласно указанному законодательному акту транспортирование ядерных материалов и радиоактивных веществ должно осуществляться в соответствии со специальными правилами, правилами транспортирования особо опасных грузов, с нормами и правилами в области использования атомной энергии, законодательством Российской Федерации в области охраны окружающей среды.

Правила транспортирования ядерных материалов и радиоактивных веществ должны предусматривать права, обязанности и ответственность отправителя, перевозчика и получателя, меры безопасности, физической защиты, систему согласованных мер по недопущению транспортных происшествий и аварий при перевозке ядерных материалов и радиоактивных веществ, требования к упаковке, маркировке и транспортным средствам, мероприятия по локализации и ликвидации последствий возможных аварий при транспортировании указанных материалов и веществ. Правила транспортирования ядерных материалов и радиоактивных веществ должны предусматривать все возможные виды транспорта.

Перевозчик ядерных материалов и радиоактивных веществ должен иметь разрешение (лицензию), выданное соответствующим органом государственного регулирования безопасности, на право ведения работ в области использования атомной энергии. Иностранные организации, имеющие соответствующие разрешения (лицензии) на право ведения работ в области использования атомной энергии, выданные федеральными органами исполнительной власти или Государственной корпорацией по атомной энергии "Росатом", могут осуществлять транспортирование (перевозку) ядерных материалов при осуществлении международных морских или воздушных перевозок. При хранении и переработке ядерных материалов и радиоактивных веществ должна обеспечиваться надежная защита работников объектов использования атомной энергии, населения и окружающей среды от недопустимого в соответствии с нормами и правилами в области использования атомной энергии радиационного воздействия и радиоактивного загрязнения.

6. Особенности нормирования, лицензирования, регистрации и контроля в области обращения с радиоактивными веществами и отходами, ядерными материалами. Они устанавливаются как Федеральными законами "Об использовании атомной энергии", "О радиационной безопасности населения", "Об обращении с радиоактивными отходами и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" и др. актами атомного и экологического права, так и Федеральными законами от 4 мая 2011 г. N 99-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" <829> и от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <830>, конкретизирующими их подзаконными актами, в частности, принятыми в связи с созданием и функционированием Госкорпорации "Росатом" <831>.

--------------------------------

<829> СЗ РФ. 2011. N 19. Ст. 2716.

<830> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

<831> СЗ РФ. 2001. N 29. Ст. 2947.

7. Требования к обеспечению безопасности пунктов захоронения радиоактивных отходов содержатся в том числе в Постановлении Правительства РФ от 14 августа 2013 г. N 698 "Об утверждении Положения об отчуждении пунктов захоронения радиоактивных отходов, находящихся в собственности юридических лиц, в собственность органа государственного управления в области обращения с радиоактивными отходами". Пункты захоронения радиоактивных отходов относятся к объектам использования атомной энергии федерального или межрегионального значения. Выполнение работ по сооружению и эксплуатации пунктов глубинного захоронения радиоактивных отходов, закрытию таких пунктов захоронения осуществляется при наличии лицензии на пользование недрами, выданной в соответствии с законодательством Российской Федерации о недрах, и разрешения (лицензии) на право ведения работ в области использования атомной энергии, выданного в соответствии с законодательством Российской Федерации в области использования атомной энергии.

Требования к обеспечению безопасности при размещении, сооружении, эксплуатации и закрытии пунктов захоронения радиоактивных отходов определяются соответствующими техническими регламентами, законодательством в области охраны окружающей среды, федеральными нормами и правилами. Проектом пункта захоронения радиоактивных отходов должен быть предусмотрен периодический радиационный контроль на территории размещения такого пункта захоронения после его закрытия. После закрытия пункта захоронения радиоактивных отходов и истечения периода потенциальной опасности размещенных в нем радиоактивных отходов орган государственного управления в области обращения с радиоактивными отходами по согласованию с органами государственного регулирования безопасности принимает решения о прекращении периодического радиационного контроля на территории размещения такого пункта захоронения и о внесении соответствующих изменений в кадастр пунктов хранения радиоактивных отходов.

8. Требования к регистрации радиоактивных отходов и пунктов хранения радиоактивных отходов. Регистрация радиоактивных отходов и пунктов хранения радиоактивных отходов осуществляется в целях сбора и сохранения необходимых для функционирования единой государственной системы обращения с радиоактивными отходами сведений о радиоактивных отходах, об их количестве и характеристиках, о пунктах хранения радиоактивных отходов и субъектах права собственности на такие пункты. Регистрация радиоактивных отходов и пунктов хранения радиоактивных отходов включает в себя ведение реестра радиоактивных отходов и кадастра пунктов хранения радиоактивных отходов.

В реестр радиоактивных отходов вносятся документированные сведения о переданных национальному оператору радиоактивных отходах и полученные в результате первичной регистрации радиоактивных отходов и мест их размещения сведения о радиоактивных отходах, находящихся в пунктах хранения радиоактивных отходов.

В кадастр пунктов хранения радиоактивных отходов вносятся документированные сведения о пунктах захоронения радиоактивных отходов, пунктах долговременного хранения радиоактивных отходов, пунктах размещения особых радиоактивных отходов, пунктах консервации особых радиоактивных отходов, субъектах права собственности на такие пункты хранения, характеристиках радиоактивных отходов, размещенных в таких пунктах хранения. На приведенные в соответствие с критериями приемлемости радиоактивные отходы составляется паспорт.

Паспорт радиоактивных отходов составляется на каждую упаковку радиоактивных отходов организацией, осуществившей кондиционирование радиоактивных отходов, за исключением случаев, предусмотренных Федеральным законом от 11 июля 2011 г. N 190-ФЗ. Требования к паспорту радиоактивных отходов устанавливаются федеральными нормами и правилами.

Реестр радиоактивных отходов, кадастр пунктов хранения радиоактивных отходов и паспорта радиоактивных отходов подлежат бессрочному хранению. Хранение реестра радиоактивных отходов, кадастра пунктов хранения радиоактивных отходов и паспортов радиоактивных отходов осуществляется в соответствии с законодательством об архивном деле в Российской Федерации.

9. Единая государственная система обращения с радиоактивными отходами. Согласно Постановлению Правительства РФ от 19 ноября 2012 г. N 1185 "Об определении порядка и сроков создания единой государственной системы обращения с радиоактивными отходами" в России создается единая система обращения с радиоактивными отходами. Создание единой государственной системы обращения с радиоактивными отходами осуществляется в 3 этапа.

На первом этапе (до 1 января 2015 г.) создаются нормативные и организационные основы единой государственной системы обращения с радиоактивными отходами, включая проведение в установленном порядке первичной регистрации радиоактивных отходов и мест их размещения, в том числе:

- устанавливаются критерии отнесения твердых, жидких и газообразных отходов к радиоактивным отходам, критерии отнесения радиоактивных отходов к особым радиоактивным отходам, критерии классификации удаляемых радиоактивных отходов;

- определяется порядок передачи радиоактивных отходов на захоронение, в том числе радиоактивных отходов, образовавшихся при осуществлении деятельности, связанной с разработкой, изготовлением, испытанием, эксплуатацией и утилизацией ядерного оружия, ядерных энергетических установок военного назначения;

- разрабатываются и утверждаются в установленном порядке федеральные нормы, правила и организационно-распорядительные документы, необходимые для создания единой государственной системы обращения с радиоактивными отходами;

- проводится в установленном порядке первичная регистрация радиоактивных отходов и мест их размещения;

- составляется прогноз образования радиоактивных отходов;

- определяются собственники радиоактивных отходов и пунктов хранения радиоактивных отходов, являющихся бесхозяйными (объекты проведения мирных ядерных взрывов, затопленные объекты и др.);

- утверждаются схемы территориального планирования размещения пунктов захоронения радиоактивных отходов;

- утверждается перечень организаций, в результате осуществления деятельности которых по добыче и переработке урановых руд образуются радиоактивные отходы, и организаций, эксплуатирующих особо радиационно опасные и ядерно опасные производства и объекты и осуществляющих деятельность, в результате которой образуются очень низкоактивные радиоактивные отходы, а также осуществляющих захоронение указанных отходов в пунктах захоронения радиоактивных отходов, размещаемых на используемых такими организациями земельных участках;

- устанавливается размер тарифов на захоронение радиоактивных отходов.

На втором этапе (до 1 января 2018 г.) создается система захоронения низкоактивных и среднеактивных радиоактивных отходов, в том числе:

- принимается решение о сооружении пунктов хранения, находящихся в федеральной собственности либо имеющих федеральное или межрегиональное значение, о выводе пунктов хранения из эксплуатации, а также о последующем хранении радиоактивных отходов в соответствии с утвержденной на первом этапе схемой территориального планирования размещения пунктов захоронения радиоактивных отходов;

- проектируются, строятся и вводятся в эксплуатацию первоочередные пункты захоронения низкоактивных и среднеактивных радиоактивных отходов.

На третьем этапе (до 1 января 2021 г.) создается система захоронения высокоактивных радиоактивных отходов, осуществляется перевод пунктов размещения особых радиоактивных отходов в пункты консервации особых радиоактивных отходов и пунктов консервации особых радиоактивных отходов в пункты захоронения радиоактивных отходов, в том числе:

- вводятся в эксплуатацию объекты подземной исследовательской лаборатории для проведения исследований с целью подтверждения безопасности создания пункта глубинного захоронения высокоактивных радиоактивных отходов;

- вводятся в эксплуатацию пункты захоронения низкоактивных и среднеактивных радиоактивных отходов и осуществляется захоронение этих отходов объемом до 200000 куб. метров;

- выполняются работы по проектированию пунктов размещения особых радиоактивных отходов в целях преобразования их в пункты консервации особых радиоактивных отходов;

- проводятся мероприятия по переводу пунктов размещения особых радиоактивных отходов в пункты консервации особых радиоактивных отходов и пунктов консервации особых радиоактивных отходов в пункты захоронения радиоактивных отходов.

10. Юридическая ответственность за нарушение требований в области охраны окружающей среды при использовании радиоактивных веществ и ядерных материалов. Она наступает по общим правилам применения гражданско-правовой, дисциплинарной, административной и уголовной ответственности (см. комментарий к ст. ст. 75, 77 - 79). Но для более полного понимания особенностей ущерба, признаков составов правонарушений и преступлений дополнительно следует обращаться к статьям глав XII, XIII Федерального закона "Об использовании атомной энергии", в которых подробно регулируются правила определения убытков и вреда, причиненных радиационным воздействием юридическим и физическим лицам, здоровью граждан, особенности ответственности должностных лиц, перечень и признаки составов (ст. 61) и т.п.

Статья 49. Требования в области охраны окружающей среды при использовании химических веществ в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве

Комментарий к статье 49
1. Общий обзор статьи. Комментируемая статья состоит из двух пунктов. В первом из них сформулирована обязанность физических и юридических лиц, с одной стороны, выполнять установленные правила в сфере производства веществ и обращения химических веществ, применяемых для целей сельского и лесного хозяйства, а с другой - принимать меры по предупреждению негативного воздействия деятельности на окружающую среду и ликвидации его последствий. В первом пункте также указана цель нормативного регулирования. Второй пункт устанавливают специальный запрет на применение отдельных видов химических препаратов (токсичных химических препаратов, не подвергающихся распаду). Таким образом, нормы комментируемой статьи можно условно разделить на следующие группы:

1) обязывающие соблюдать правила производства, обращения и применения химических веществ в установленной сфере и предупреждать и ликвидировать негативные последствия деятельности на окружающую среду;

2) запрещающие (запрет на применение препаратов, не подвергающихся распаду);

3) отсылочные (ч. 1 - касательно отсылки к законодательству Российской Федерации, регулирующему правила производства и обращения химических веществ).

2. Цели, сфера действия и адресаты предписаний. Цель данной статьи непосредственно определена в пункте 1 и заключается в обеспечении качества окружающей среды, устойчивого функционирования естественных экологических систем и сохранения природных ландшафтов. Такая формулировка цели нормативного регулирования сузила круг охраняемых интересов по сравнению с Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2060-1 "Об охране окружающей природной среды" <832>. В соответствии с пунктом 1 ст. 51 "Экологические требования при использовании химических веществ в народном хозяйстве" указанного Закона организации и физические лица были обязаны соблюдать правила производства, хранения, транспортировки и применения химических веществ в целях предупреждения вредных последствий их применения для здоровья и окружающей среды, и человека. Это связано, скорее всего, с тем, что охрана здоровья человека от неблагоприятного воздействия химических веществ относится к сфере регулирования законодательства о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения <833>. Эта же статья устанавливала основные требования к обращению с химическими веществами не только в сельском хозяйстве, но и "в других отраслях народного хозяйства".

--------------------------------

<832> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 10. Ст. 457.

<833> См.: Федеральный закон от 2 января 2000 г. N 29-ФЗ "О качестве и безопасности пищевых продуктов" // СЗ РФ. 2000. N 2. Ст. 150.

Следует полагать, что потребность отойти от понятия "отрасли народного хозяйства" привела к необходимости сформулировать экологические требования "при осуществлении хозяйственной и иной деятельности", в том числе в сельском и лесном хозяйстве (см. Вводные замечания к гл. VII). В результате общие условия производства, обращения и обезвреживания потенциально опасных веществ определены статьей 47 комментируемого Закона (см. комментарий к ней), устанавливающей права и обязанности субъектов, участвующих в производстве и обращении "химических веществ" вообще (а не только опасных или потенциально опасных).

Таким образом, по нашему мнению, положения данной статьи распространяются исключительно на вещества, специально предназначенные для использования в сельском или лесном хозяйстве и в отношении которых установлены специальные правила производства, перевозки, хранения и использования. Соответственно, адресатами статьи являются субъекты, осуществляющие сельскохозяйственную или лесохозяйственную деятельность, а также субъекты, осуществляющие производство, перевозку и хранение таких веществ. В Российской Федерации адресатами норм являются многочисленные субъекты, участвующие в производстве сельскохозяйственной продукции.

В ходе Всероссийской сельскохозяйственной переписи 2006 г. были переписаны:

- 59,2 тыс. сельскохозяйственных организаций и предприятий, включая подсобные хозяйства несельскохозяйственных организаций;

- 253,1 тыс. крестьянских (фермерских) хозяйств;

- 32,0 тыс. индивидуальных предпринимателей;

- 22,8 млн. личных подсобных и других индивидуальных хозяйств граждан;

- 80,3 тыс. садоводческих, огороднических, животноводческих и дачных некоммерческих объединений граждан, занимающих 13,8 млн. земельных участков <834>.

--------------------------------

<834> Итоги Всероссийской сельскохозяйственной переписи 2006 года: В 9 т. М.: ИИЦ "Статистика России", 2008. Т. 1. Основные итоги Всероссийской сельскохозяйственной переписи 2006 года. Кн. 1. Основные итоги Всероссийской сельскохозяйственной переписи 2006 года по Российской Федерации. С. 7.

3. Основные понятия. Ключевыми понятиями для целей данной статьи являются "сельское хозяйство", "лесное хозяйство", "химическое вещество", "химический препарат", "токсичный химический препарат".

3.1. Сельское хозяйство и производные понятия. Под сельским хозяйством традиционно принято понимать возделывание сельскохозяйственных культур и разведение сельскохозяйственных животных для получения продукции растениеводства и животноводства <835>.

--------------------------------

<835> Советский энциклопедический словарь / Под ред. А.М. Прохорова. М.: Советская энциклопедия, 1984. С. 1187.

Следует отметить, что объем содержания понятия "сельское хозяйство" очень сильно варьируется в зависимости от национальных традиций, исторического периода и сфер регулирования. Так, при заключении международных договоров в понятие сельского хозяйства включают лесоводство <836> и рыболовство <837>. Понятие сельского хозяйства в современном российском законодательстве раскрывается через определение видов деятельности, в свою очередь конкретизирующихся через виды продукции, на получение которой они направлены. Лесное хозяйство и рыболовство на сегодняшний день не входят в понятие сельского хозяйства.

--------------------------------

<836> См., напр.: статья 2 Соглашения между Правительством Российской Федерации и Правительством Республики Индия о сотрудничестве в области сельского хозяйства (заключено в г. Нью-Дели 3 октября 2000 г.) // Бюллетень международных договоров. 2001. N 3. С. 80 - 82; приложение к Соглашению между Правительством СССР и Правительством Французской Республики о сотрудничестве в области сельского хозяйства (вместе с Перечнем основных направлений сотрудничества по сельскому хозяйству) (заключено в г. Москве 24 марта 1975 г.) // Сборник действующих договоров, соглашений и конвенций, заключенных СССР с иностранными государствами. Вып. XXXI. М., 1977. С. 488 - 490; ст. 1 Конвенции Международной организации труда N 184 "О безопасности и гигиене труда в сельском хозяйстве" (принята в г. Женеве 21 июня 2001 г. на 89-й сессии Генеральной конференции МОТ).

<837> См.: пункт 1 статьи 1 Устава Продовольственной и сельскохозяйственной организации Объединенных Наций (ФАО) // http://www.fao.org/Legal/treaties/treaty-e.htm.

В соответствии со статьей 1 Федерального закона от 29 декабря 2006 г. N 264-ФЗ "О развитии сельского хозяйства" <838> под сельским хозяйством понимается экономическая деятельность по производству сельскохозяйственной продукции, оказанию услуг в целях обеспечения населения российскими продовольственными товарами, промышленности сельскохозяйственным сырьем и содействия устойчивому развитию территорий сельских поселений и соответствующих межселенных территорий.

--------------------------------

<838> СЗ РФ. 2007. N 1 (ч. I). Ст. 27.

Согласно статье 4 указанного Закона под сельскохозяйственным производством понимается совокупность видов экономической деятельности по выращиванию, производству и переработке соответственно сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, в том числе оказание соответствующих услуг.

Определение сельскохозяйственной продукции в действующем законодательстве отсутствует <839>. Тем не менее представление о том, что законодатель относит к такой продукции, можно получить из Общероссийского классификатора продукции <840>, который содержит обширные перечни продукции растениеводства, сельского и лесного хозяйства (коды 971000 - 979000), а также продукции животноводства (коды 981000 - 989000).

--------------------------------

<839> См., например: Комментарий к Федеральному закону от 29 декабря 2006 г. N 264-ФЗ "О развитии сельского хозяйства" / А.П. Анисимов, Р.Т. Бакирова, А.Я. Рыженков, А.Е. Черноморец.

<840> См.: Общероссийский классификатор продукции ОК 005-93 (утв. Постановлением Госстандарта РФ от 30 декабря 1993 г. N 301) (коды 520000 - 989934).

Сельскохозяйственными товаропроизводителями признаются также граждане, ведущие личное подсобное хозяйство <841>, сельскохозяйственные потребительские кооперативы (перерабатывающие, сбытовые (торговые), обслуживающие (в том числе кредитные), снабженческие, заготовительные) <842>, крестьянские (фермерские) хозяйства <843>.

--------------------------------

<841> См.: Федеральный закон от 7 июля 2003 г. N 112-ФЗ "О личном подсобном хозяйстве" // СЗ РФ. 2003. N 28. Ст. 2881.

<842> См.: Федеральный закон от 8 декабря 1995 г. N 193-ФЗ "О сельскохозяйственной кооперации" // СЗ РФ. 1995. N 50. Ст. 4870.

<843> См.: Федеральный закон от 11 июня 2003 г. N 74-ФЗ "О крестьянском (фермерском) хозяйстве" // СЗ РФ. 2003. N 24. Ст. 2249.

3.2. Лесное хозяйство и смежные понятия. Под лесным хозяйством принято понимать отрасль, занимающуюся "изучением, учетом, воспроизводством лесов, охраной их от пожаров, болезней и вредителей, лесовозобновлением и лесоразведением, регулированием лесопользования, повышением продуктивности лесов" <844>. Обычно разграничивают лесное хозяйство и лесную промышленность, под которой понимают лесозаготовительную промышленность (заготовка и вывоз древесины) <845>.

--------------------------------

<844> См.: Советский энциклопедический словарь / Под ред. А.М. Прохорова. М.: Советская энциклопедия, 1984. С. 703.

<845> Там же. С. 703. См. также: п. 2 ст. 24 ЗК РФ.

Исторически в литературе сложилось разграничение понятий "лесное хозяйство" и "лесопользование", которое предполагает комплексное использование леса.

Лесопользование. В это понятие входят в том числе: заготовка древесины; заготовка живицы; заготовка и сбор недревесных лесных ресурсов; заготовка пищевых лесных ресурсов и сбор лекарственных растений; осуществление видов деятельности в сфере охотничьего хозяйства; ведение сельского хозяйства; осуществление научно-исследовательской деятельности, образовательной деятельности; осуществление рекреационной деятельности; создание лесных плантаций и их эксплуатация; выращивание лесных плодовых, ягодных, декоративных растений, лекарственных растений; выращивание посадочного материала лесных растений (саженцев, сеянцев); выполнение работ по геологическому изучению недр, разработка месторождений полезных ископаемых; строительство и эксплуатация водохранилищ и иных искусственных водных объектов, а также гидротехнических сооружений и специализированных портов; строительство, реконструкция, эксплуатация линейных объектов; переработка древесины и иных лесных ресурсов; осуществление религиозной деятельности; иные виды.

Исторически сложившийся подход к использованию, охране (защите) и воспроизводству лесов нашел свое отражение в современном законодательстве. Тем не менее следует отметить, что законодатель воздержался от формулирования определения термина "лесное хозяйство". На сегодняшний день нормы, устанавливающие виды деятельности, составляющие содержание лесного хозяйства, находятся в главах 2 - 4 ЛК РФ.

Таблица 5

Лесное хозяйство

	Использование лесов (гл. 2 ЛК РФ)
	Охрана и защита лесов (гл. 3 ЛК РФ)
	Воспроизводство лесов и лесоразведение (гл. 4 ЛК РФ)

	создание лесных плантаций и их эксплуатация;

выращивание лесных плодовых, ягодных, декоративных растений, лекарственных растений (п. 1 ст. 25)
	охрана от пожаров;

охрана от загрязнения (в том числе радиоактивными веществами);

защита от вредных организмов;

охрана от иного негативного воздействия (п. 1 ст. 51)
	воспроизводство лесов:

а) лесовосстановление (ст. 62);

б) уход за лесами (ст. 64);

лесоразведение (ст. 63);

лесное семеноводство (ст. 65)


Специфическим видом лесопользования является использование лесов для ведения сельского хозяйства. В пункте 1 ст. 38 ЛК РФ приводится открытый перечень видов сельскохозяйственной деятельности, в том числе сенокошение, выпас сельскохозяйственных животных, пчеловодство, северное оленеводство, выращивание сельскохозяйственных культур. Указание в ЛК РФ на сельскохозяйственную деятельность как на один из видов лесопользования связано в основном с разграничением земель на категории в соответствии с их назначением (п. 1 ст. 7 ЗК РФ). Получение разрешения на использование земель лесного фонда для сельскохозяйственной деятельности в любом случае будет решаться в зависимости от соответствия такой деятельности критериям "сельскохозяйственной" по изложенным выше критериям.

4. Химическое вещество. Впервые понятие "химическое вещество" в отечественном законодательстве использовано применительно к земельным отношениям в Декрете ВЦИК от 19 февраля 1918 г. "О социализации земли" <846>. В соответствии со статьей 53 указанного Декрета право пользования личным дачным участком лица прекращается в случае, если "пользование землей со стороны данного лица наносит вред соседнему хозяйству (например, выделка химических веществ)".

--------------------------------

<846> СУ РСФСР. 1918. N 25. Ст. 346.

В философии под веществом понимают "вид материи, совокупность дискретных (прерывных) образований, обладающих массой покоя (атомы, молекулы и то, что из них построено)" <847>.

--------------------------------

<847> Советский энциклопедический словарь. М., 1984. С. 216; Словарь философских терминов / Под ред. И.Т. Фролова. М.: Политиздат, 1986. С. 64.

В природопользовании принято различать антропогенное и природное вещество. Под антропогенным веществом понимают химическое соединение, включенное в круговорот веществ благодаря деятельности человека. Антропогенное вещество может быть трех видов:

1) используемые человеком вещества, входящие в естественный круговорот, а потому рано или поздно утилизируемые экосистемами (вода, кислород);

2) искусственные соединения, которые очень медленно разрушаются и остаются вне естественного обмена веществ (накапливаются в биосфере и угрожают ее существованию);

3) входящие в естественный круговорот, но которые человек извлекает из присущих им природных циклов или искусственно создает их концентрации, несвойственные таким веществам в природе (например, тяжелые металлы, сера) <848>.

--------------------------------

<848> См.: Трофимова В.Л. Природопользование: Толковый словарь. М.: Финансы и статистика, 2002. С. 37.

Под природным веществом понимают "любое химическое соединение или элемент, возникающие в ходе спонтанно идущих химических реакций и физических процессов и естественно входящие в природный круговорот веществ" <849>.

--------------------------------

<849> Там же. С. 38; см. также: Реймерс Н.Ф. Природопользование: Словарь-справочник. М.: Мысль, 1990. С. 57 - 58.

В экологии рассматриваются "химические элементы", способные образовывать одинарные и кратные химические связи (например, углерод, сера, кремний), позволяющие образовывать огромное количество разнообразных органических соединений. Принято выделять химические элементы, постоянно входящие в состав организмов и необходимые им для жизнедеятельности (биогенные элементы). В состав живого вещества входят более 70 элементов периодической системы Д.И. Менделеева, из которых 98% массы живого вещества составляют кислород, водород и углерод.

К числу универсальных элементов (присутствующих во всех клетках организма) относят азот, кальций, калий, фосфор, магний, серу, хлор, натрий. В состав клеток также входят более 30 необходимых для их жизнедеятельности металлов и неметаллов. Их называют микроэлементами, поскольку они содержатся в клетках в малых количествах (не более тысячных долей процента) <850>. Химический состав живого и косного (неживого) вещества различается по распространенности в них различных химических элементов. Как недостаток, так и недоступная для усвоения форма химического элемента ограничивает рост и размножение живых организмов <851>.

--------------------------------

<850> Экология: Учебник для вузов / Н.И. Николайкин, Н.Е. Николайкина, О.П. Мелехова. М.: Дрофа, 2006. С. 33; см. также: Одум Ю. Экология: В 2 т. / Пер. с англ.; под ред. В.Е. Соколова. М.: Мир, 1986. Т. 1. С. 200.

<851> Экология. С. 33 - 34.

Основной экологической проблемой, связанной с круговоротом веществ, является нарушение человеком природных циклов путем привнесения искусственно созданных человеком веществ или ускорения движения природных веществ. Таким образом, основной задачей охраны природы является недопущение превращения природных процессов в несовершенные или ацикличные, то есть "возвращение веществ в круговорот" <852>.

--------------------------------

<852> Одум Ю. Экология: В 2 т. / Пер. с англ.; под ред. В.Е. Соколова. М.: Мир, 1986. Т. 1. С. 203; см. также: Исаченко А.Г. Оптимизация природной среды (географический аспект). М.: Мысль, 1980. С. 126 - 128.

Химия как наука не использует категорию "химическое вещество", а оперирует понятием "вещество". Вещество представляет совокупность химических элементов, состоящих в химической связи и обладающих определенными химическими и физическими свойствами. Под химическим элементом понимается совокупность атомов с одинаковым зарядом ядра <853> или, другими словами, элементарная составляющая вещества, которая не может быть расщеплена на составляющие путем химических преобразований. В химии выделяют простое вещество (состоящее из молекул одного вещества) и химические соединения (состоящие из молекул разных веществ) <854>. Химия изучает химические свойства и химические преобразования вещества <855>.

--------------------------------

<853> См.: Ахметов Н.С. Общая и неорганическая химия. 4-е изд., перераб. и доп. М.: Высшая школа, 2001. С. 4, 6.

<854> См., например: Ахметов Н.С. Общая и неорганическая химия. М., 2001. С. 374 - 396.

<855> В иностранной литературе по общей химии эквивалентом понятия вещества выступает термин "chemical substance" (в дословном переводе "химическое вещество") (см., напр.: Chemistry: The Central Science, AP Edition: 11-th ed. / T.L. Brown, H.E. LeMay, B.E. Bursten, C.J. Murphy, P. Woodward. Upper Saddle River, NJ: Pearson/Prentice Hall, 2009. P. 1 - 35) - прим. М.К.
Таблица 6

Вещество

	Вещество

	Чистые вещества

	химический элемент (кислород, азот)
	химическое преобразование

        <─────────>

(естественное или антропогенное)
	химические соединения (вода, аммиак)

	в результате смешивания чистых веществ (нехимическое преобразование) получают смеси
	          /\

          ││

          ││

          \/

	Смеси

	гомогенные (однородные)
	гетерогенные (неоднородные)

	газы, растворы, эмульсии, сплавы
	горные породы, бетон

	из смеси без химических преобразований можно выделить чистые вещества


Вещества, используемые в химическом производстве или образующиеся в результате химического производства, иногда называют "химическими продуктами" или "химическими препаратами" <856>.

--------------------------------

<856> Глинка Н.Л. Общая химия: Учебник для вузов. Л.: Химия, 1985. С. 12.

Таким образом, универсальное понимание вещества отсутствует и в каждой отрасли знания ему придается специфическое значение в зависимости от предмета исследования соответствующей отрасли.

В русском языке вне специальных отраслей знаний слово "вещество" используется в различных смыслах. С одной стороны, под веществом понимают "элемент таблицы Д.И. Менделеева" <857>, с другой - это "объект, обладающий массой и определенными свойствами" <858>. Соответственно, это слово употребляется с различными определителями, в том числе взрывчатое, наркотическое, вредное, опасное, ядовитое, токсичное и химическое. Толковые словари русского языка упоминают словосочетание "химическое вещество", но не дают его определения. Использование слова "химический" в качестве определяющего может означать принадлежность определяемого понятия к химической промышленности или то, что оно является ее продуктом или сырьем.

--------------------------------

<857> Дмитриев Д.В. Толковый словарь русского языка. М.: АСТ, 2003. С. 112.

<858> Там же.

Легальное определение химического вещества в действующем законодательстве отсутствует, хотя сам термин часто используется в нормативных актах. Понятие "химическое вещество" наиболее часто встречается в источниках уголовного и экологического права, нормативных актах, регулирующих отдельные вопросы криминалистики, судебной медицины, охраны труда, актах, устанавливающих санитарно-гигиенические нормы. Как правило, под веществом понимается "химический элемент" и/или "объект, обладающий массой и определенными свойствами" <859>.

--------------------------------

<859> См., напр.: Постановление Правительства РФ от 29 декабря 2007 г. N 964 "Об утверждении списков сильнодействующих и ядовитых веществ для целей статьи 234 и других статей Уголовного кодекса Российской Федерации, а также крупного размера сильнодействующих веществ для целей статьи 234 Уголовного кодекса Российской Федерации" // СЗ РФ. 2008. N 2. Ст. 89.

Аналогичный подход демонстрируют законодатели иностранных государств, которые используют термины "вещество", "продукт", "смесь", "материал", "объект" и другие в сочетании с различными определителями (промышленный, опасный, токсичный, радиоактивный, химический и т.д.) в различных комбинациях <860>. В качестве родового термина, обозначающего любое вещество, оборот которого подлежит специальному регулированию, используется термин "chemical" (словарное значение - "химикат", "химикалии" <861>). Данный термин не принадлежит ни к одной отрасли знания и применяется преимущественно в обиходе и в нормативных актах в качестве родового понятия <862>. Конкретное содержание данного понятия определяется в соответствии с приоритетами законодательного регулирования в каждом государстве <863>.

--------------------------------

<860> См., напр.: Regulation (EC) N 1907/2006 of the European Parliament and of the Council of 18 December 2006 concerning the Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemicals (REACH), establishing a European Chemicals Agency, amending Directive 1999/45/EC and repealing Council Regulation (EEC) N 793/93 and Commission Regulation (EC) N 1488/94 as well as Council Directive 76/769/EEC and Commission Directives 91/155/EEC, 93/67/EEC, 93/105/EC and 2000/21/EC // OJ. 2006. L. 396.

<861> Словарь иностранных слов. 15-е изд., испр. М.: Рус. яз., 1988. С. 547.

<862> См.: Кремер Л., Винтер Г. Экологическое право Европейского союза / Отв. ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2007. С. 97.

<863> См., напр.: NICNAS Handbook for Notifiers. Commonwealth of Australia, Department of Health and Ageing, 2009. P. 12.

С учетом изложенного под химическим веществом можно понимать любой объект, обладающий массой и определенными свойствами, в отношении которого установлены особые правила обращения и концентрации которого на различных стадиях его жизненного цикла являются предметом нормативного регулирования. В этом смысле представляется уместным рассматривать понятия "химическое вещество" и "химикат" ("chemical") в качестве синонимов, поскольку и тот и другой являются родовыми терминами, обозначающими группу специально определенных нормативными актами веществ, в отношении которых установлены особые правила обращения и/или нормативы концентраций в различных объектах (природных, антропогенных или природно-антропогенных).

5. Законодательство об использовании химических веществ в сельском и лесном хозяйстве. При эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения должны соблюдаться требования в области охраны окружающей среды (ч. 1 ст. 42), сельскохозяйственные организации должны соблюдать требования в области охраны окружающей среды (ч. 2 ст. 42).

Правила обращения с химическими веществами в Российской Федерации установлены в следующих сферах:

1) обязательной государственной регистрации любых потенциально опасных веществ <864> (в том числе агрохимикатов и пестицидов <865>) как условия правомерности их использования на территории Российской Федерации;

--------------------------------

<864> См., например: Постановление Правительства РФ от 20 июля 2013 г. N 609 "О ведении федерального регистра потенциально опасных химических и биологических веществ, изменении и признании утратившими силу некоторых актов Правительства Российской Федерации" (вместе с Положением о ведении федерального регистра потенциально опасных химических и биологических веществ) // СЗ РФ. 2013. N 30 (ч. II). Ст. 4118.

<865> См.: Федеральный закон от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами" // СЗ РФ. 1997. N 29. Ст. 3510.

2) ввоза в Российскую Федерацию или вывоза из Российской Федерации потенциально опасных веществ <866>;

--------------------------------

<866> См.: Постановление Правительства РФ от 16 марта 1996 г. N 278 "О порядке ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации сильнодействующих и ядовитых веществ, не являющихся прекурсорами наркотических средств и психотропных веществ" // СЗ РФ. 1996. N 13. Ст. 1350.

3) правил производства и оборота веществ (на любой стадии существования вещества, вплоть до его утилизации любым разрешенным способом) на территории Российской Федерации.

Следует учитывать, что при ведении сельского и лесного хозяйства могут использоваться самые разные вещества. Это и специально предназначенные для сельскохозяйственных (лесохозяйственных) целей (например, агрохимикаты, пестициды <867>), и химические препараты, не предназначенные специально для указанных целей (например, лекарственные препараты, используемые для лечения и собственно сельскохозяйственных животных, и других, не относящихся к сельскохозяйственным животным). Соответственно, субъекты, осуществляющие производство, хранение и транспортировку химических веществ, могут не догадываться об их сельскохозяйственном назначении. Например, химическая мелиорация земель состоит в проведении комплекса мелиоративных мероприятий по улучшению химических и физических свойств почв, одним из которых является химическая мелиорация. Химическая мелиорация земель предполагает использование различных химических веществ, в том числе извести (известкование), соединений фосфора (фосфоритование) и гипса (гипсование) <868>.

--------------------------------

<867> См.: ст. 1 Федерального закона от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами" // СЗ РФ. 1997. N 29. Ст. 3510.

<868> Подробнее см.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 706 - 707.

Например, в Саратовской области для мелиорации солонцовых земель применяется фосфогипс, который является отходом производства фосфорных удобрений на одном из предприятий <869>.
--------------------------------

<869> См.: комментарий к ст. 1 в кн.: Пилюгина Е.С. Комментарий к Федеральному закону от 16 июля 1998 г. N 101-ФЗ "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" (постатейный). М., 2007.

Особенностью нормативных актов, устанавливающих правила обращения с химическими веществами, является то, что отдельные акты либо устанавливают правила в отношении веществ, прямо указанных в этом акте, либо содержат перечень критериев, при соответствии которым вещества подпадают под его (акта) действие. По смыслу Федерального закона от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <870> его положения распространяются на все организации независимо от их организационно-правовых форм и форм собственности, где получаются, используются, перерабатываются, образуются, хранятся, транспортируются, уничтожаются опасные вещества (токсичные, высокотоксичные вещества, представляющие опасность для окружающей среды). По крайней мере сельскохозяйственные и лесные предприятия, использующие для обработки полей и лесов химические вещества, по мнению Высшего Арбитражного Суда РФ, относятся к источникам повышенной опасности <871>.

--------------------------------

<870> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3588.

<871> См.: Постановление Пленума ВАС РФ от 21 октября 1993 г. N 22 "О некоторых вопросах практики применения Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды" // Вестник ВАС РФ. 1994. N 3.

Таким образом, правила обращения с химическими веществами, используемыми в сельском и лесном хозяйстве, можно сгруппировать в зависимости от того, какую стадию производства и обращения они регулируют, а также в зависимости от того, предназначено ли оно специально для сельского (лесного) хозяйства или может быть использовано в указанных отраслях.

Например, Правила применения химических веществ в сельском хозяйстве и в лесном хозяйстве конкретизированы в Постановлении Главного государственного санитарного врача Российской Федерации от 2 марта 2010 г. N 17 "Об утверждении СанПиН 1.2.2584-10", содержащем "Гигиенические требования к безопасности процессов испытаний, хранения, перевозки, реализации, применения, обезвреживания и утилизации пестицидов и агрохимикатов" <872>.

--------------------------------

<872> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2010. N 22.

6. Условия применения химических веществ в сельском и лесном хозяйстве. В целях, предусмотренных Федеральным законом от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами", применение допускается при условии обязательной государственной регистрации таких веществ. Это обеспечивает правомерность выпуска и оборота веществ, используемых в сельском (лесном) хозяйстве. Государственная регистрация происходит путем внесения в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории Российской Федерации. Регистрации предшествуют регистрационные испытания пестицидов (ст. 9 указанного Закона) и экспертиза результатов (ст. 10).

Регистрационные испытания проводятся аккредитованными юридическими лицами в целях разработки и обоснования регламентов применения испытуемых веществ. Регламенты после их утверждения являются обязательными для всех субъектов, имеющих дело с данными веществами на всех стадиях их жизненного цикла. В состав мероприятий по экспертизе результатов входят государственная экологическая экспертиза агрохимикатов (Росприроднадзор), токсиколого-гигиеническая экспертиза (Роспотребнадзор), экспертиза регламентов применения (Роспотребнадзор). На основании заключения экспертизы результатов регистрационных испытаний испытуемое вещество заносится в Государственный каталог на срок два года в случае необходимости проведения дополнительных исследований, в остальных случаях - на 10 лет. Заявителю выдается регистрационное свидетельство о государственной регистрации (ст. 12).

Содержащийся в пункте 2 комментируемой статьи запрет на применение токсичных препаратов, не подвергающихся распаду, адресован уполномоченным организациям, проводящим регистрационные испытания, а также регистрирующему органу. Поскольку использование зарегистрированных веществ является правомерным, вопрос о допустимости использования веществ, содержащих токсичные элементы, должен решаться на стадии принятия решения о регистрации.

В порядке уточнения: в принципе любое вещество подвергается распаду.

При формулировании положения пункта 2 комментируемой статьи упущено то, что токсичный препарат может быть подвержен распаду в очень короткие сроки, но при этом образуются другие токсичные соединения. Данное положение комментируемой статьи следует рассматривать в комплексе с положениями иных нормативных актов в данной сфере, например Методических указаний по гигиенической оценке новых пестицидов 1969 г. <873>. Следует полагать, что запрет распространяется на токсичные вещества, не распадающиеся на нетоксичные элементы.

--------------------------------

<873> См.: Методические указания по гигиенической оценке новых пестицидов (утв. Минздравом СССР 5 мая 1969 г. N 286-69).

Таблица 7

Токсичность пестицидов <874>

--------------------------------

<874> См.: Методические указания по контролю за остаточными количествами пестицидов в продуктах питания (утв. Минздравом СССР 31 марта 1972 г. N 973-72).

	По токсичности при однократном поступлении в организм через желудочно-кишечный тракт пестициды делятся на
(в зависимости от показателя ЛД <875>)
	По кумулятивным свойствам пестициды делятся на вещества, обладающие
(в зависимости от коэффициента кумуляции <876>)
	По стойкости (в зависимости от времени разложения на нетоксичные элементы)

	Сильнодействующие ядовитые вещества
	< 50 мг/кг
	Сверхкумуляцией
	< 1
	Очень стойкие
	свыше 2 лет

	Высокотоксичные
	50 - 200 мг/кг
	Выраженной кумуляцией
	1 - 3
	Стойкие
	0, 5 - 1 год

	Среднетоксичные
	200 - 1000 мг/кг
	Умеренной кумуляцией
	3 - 5
	Умеренно стойкие
	1 - 6 мес.

	Малотоксичные
	> 1000 мг/кг
	Слабо выраженной кумуляцией
	5
	Малостойкие
	1 мес.


--------------------------------

<875> ЛД - доза, вызывающая гибель 50% животных, использованных в опыте.

<876> Коэффициент кумуляции - отношение суммарной дозы препарата, вызывающей гибель животных при многократном введении, к дозе, вызывающей гибель животных при однократном введении.

Применение пестицидов и агрохимикатов в лесном хозяйстве допускается только в соответствии с регламентами, приведенными в Каталоге и рекомендациях по применению конкретных пестицидов. Не допускается применение пестицидов в водоохранных зонах, на территории государственных заповедников, природных (национальных) парков, заказников, памятников природы.

Ответственные за проведение работ не менее чем за 10 дней до начала применения обязаны широко информировать через средства массовой информации население и организации, в том числе оздоровительные, о предстоящей обработке лесов с указанием сроков проведения работ, конкретных лесничеств и основных профилактических мероприятий. На площадях, обработанных пестицидами, силами лесной охраны должен быть обеспечен контроль за выполнением сроков безопасного проведения лесохозяйственных работ, отдыха населения, сбора ягод и грибов, выпаса скота, сенокошения в соответствии с регламентами, указанными в Каталоге.

Организации, ответственные за проведение работ, обеспечивают выборочный контроль за содержанием остаточных количеств пестицидов в дикорастущих грибах, плодах, ягодах на площадях, где применялись пестициды.

7. Пример. В рамках полномочий, возложенных на Управление Россельхознадзора по Псковской и Тверской областям, отдел по надзору за безопасным обращением с пестицидами и агрохимикатами осуществляет контроль и надзор за безопасным обращением с пестицидами и агрохимикатами, в том числе: производством, реализацией, хранением, транспортировкой, применением, обезвреживанием, утилизацией, захоронением пестицидов и агрохимикатов, соблюдением установленных регламентов и правил их применения, исключающих возможность негативного воздействия на здоровье людей и окружающую природную среду.
Одной из основных задач отдела является осуществление надзора за сельхозтоваропроизводителями и другими хозяйствующими субъектами, деятельность которых связана с хранением и применением пестицидов и агрохимикатов.
Наиболее часто встречающимися нарушениями при хранении пестицидов и агрохимикатов являются:
1) хранение пестицидов и агрохимикатов в неспециализированных помещениях, не предназначенных для их хранения, не имеющих санитарно-эпидемиологического заключения: при проведении плановой проверки ОАО (Калязинский район Тверской области) был выявлен факт хранения пестицида (гранстар про) в неспециализированном помещении, не предназначенном для их хранения, не имеющем заключения органов государственного санитарно-эпидемиологического надзора на право завоза и хранения пестицидов; при проведении внеплановой выездной проверки СПК Рамешковского района Тверской области, согласованной с Волжской межрегиональной природоохранной прокуратурой, был выявлен факт хранения агрохимикатов на складе, не имеющем заключения органов государственного санитарно-эпидемиологического надзора на право завоза и хранения пестицидов и агрохимикатов; при проведении плановой выездной проверки колхоза Весьегонского района Тверской области был выявлен факт хранения агрохимикатов (аммиачная селитра) в неспециализированном помещении, не предназначенном для их хранения, не имеющем заключения органов государственного санитарно-эпидемиологического надзора на право завоза и хранения пестицидов. Под особым контролем специалистов отдела находятся сельхозтоваропроизводители и другие потребители химических средств защиты растений. За первое полугодие 2011 года на территорию двух областей завезено и применено около 50 т пестицидов, которыми обработано около 50 га сельскохозяйственных культур;
2) поступление и применение пестицидов не фиксируется в типовых журналах, в связи с чем невозможно установить соблюдение регламентов применения, установленных государственным каталогом пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ (нормы, культуры, сроки и кратность: при проведении плановой выездной проверки в отношении ОАО в период проведения работ по протравливанию семян льна в 2011 году поступление и применение пестицида ТМДТ, ВСК не регистрировались в типовых журналах, в связи с чем невозможно установить соблюдение регламентов применения данного пестицида согласно Государственному каталогу пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ (норма, кратность, сроки и т.д.); при проведении плановой выездной проверки в отношении ФБУ (г. Тверь, Большие Перемерки) поступление и применение пестицидов актара и медный купорос не регистрировались в типовых журналах, в связи с чем невозможно установить соблюдение регламентов применения данного пестицида согласно Государственному каталогу пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ (норма, кратность, сроки и т.д.);
3) нарушения регламентов применения пестицидов: при проведении плановой выездной проверки в отношении МУП (г. Тверь) выявлен факт несоблюдения регламентов применения пестицидов омайт, клипер, фундазол, данадим, установленных Государственным каталогом пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ.
В случаях нарушения регламентов применения пестицидов виновные привлекались к административной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации, а пищевая продукция растительного происхождения направлялась на лабораторные исследования в испытательную лабораторию ФГБУ "Тверская МВЛ".
Проведено 49 проверок индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих розничную торговлю пестицидами и агрохимикатами в мелкой фасовке на территории Тверской и Псковской областей. Кроме того, проводились контрольно-надзорные мероприятия на рынках Тверской области с целью выявления и пресечения оборота пестицидов и агрохимикатов, не зарегистрированных в Государственном каталоге пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ, контрафактных, фальсифицированных, с истекшим сроком годности при реализации гражданами мелкофасованных пестицидов и агрохимикатов.
Составлено 98 протоколов об административных правонарушениях. Основные нарушения - торговля пестицидами, не прошедшими государственную регистрацию и не внесенными в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории РФ (клещевит, карбофос, базудин, анти-крот, кротобой, хомецин, цинеб, шедевр плюс, комбат, метаксил, БИ-58 новый), а также не зарегистрированными для применения в личных подсобных хозяйствах (ридомил голд МЦ, фундазол), реализация пестицидов без документов, подтверждающих их качество и безопасность (сертификаты соответствия, декларации соответствия), а также без инструкций по применению и оказанию первой помощи <877>.
--------------------------------

<877> http://www.rshn-tver.ru/managment/departments/pesticidy/inf/polgodpesticid/

8. Особенности оборота веществ и их производных в сельском и лесном хозяйстве. Существенной особенностью оборота веществ, используемых для ведения сельского или лесного хозяйства на различных стадиях, является то, что действует презумпция опасности таких веществ, если не доказано иное. Доказательствами являются государственная регистрация таких веществ в порядке, предусмотренном Приказом Министерства сельского хозяйства Российской Федерации от 10 июля 2007 г. N 357 "Об утверждении порядка регистрации пестицидов и агрохимикатов" (внесение веществ и информации о них в специальный каталог или иные виды баз данных, включение в которые имеет юридическое значение), а также подтверждение их соответствия характеристикам, заявленным при регистрации.

Важно понимать, что невнесение веществ и препаратов в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к применению на территории Российской Федерации, влечет недействительность сделок с ними <878>. Соответственно, органы государственной власти не должны включать такие препараты в перечень средств, на приобретение которых предусмотрено выделение государственных субсидий, до их внесения в Государственный каталог, даже на перспективу возможной корректировки Государственного каталога, поскольку это создает возможность их оборота вопреки установленным федеральным законодательством правилам обращения с пестицидами и агрохимикатами <879>. Отсутствие доказательств соответствия фактически реализуемой или используемой продукции заявленным при регистрации характеристикам также не позволяет рассматривать оборот таких веществ как правомерный <880>.

--------------------------------

<878> См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 16 мая 2008 г. по делу N А56-21232/2007.

<879> См.: Определение Верховного Суда РФ от 16 декабря 2009 г. N 44-Г09-39.

<880> См., например: Постановление ФАС Дальневосточного округа от 29 мая 2007 г., 22 мая 2007 г. N Ф03-А04/07-1/1024 по делу N А04-2107/06-11/59.

Наиболее распространенным нарушением является реализация и использование веществ, не прошедших в установленном порядке государственную регистрацию.

Пример. Общество с ограниченной ответственностью (далее - общество) в 2007 году осуществляло реализацию расфасованных удобрений в нарушение правил, установленных статьями 3, 12, 18 и 23 Федерального закона от 19 июля 1997 г. N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами". Нарушения заключались в том, что реализуемые удобрения не были внесены в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов, разрешенных к использованию на территории Российской Федерации, на упаковках отсутствовали номера государственной регистрации, дата производства, информация о мерах безопасности. Кроме того, судом было установлено, что информация о содержании питательных элементов, содержащаяся на упаковках, не соответствовала требованиям государственного стандарта. Общество было привлечено к административной ответственности по статье 8.3 КоАП РФ за нарушение правил испытаний, производства, транспортировки, хранения, применения и иного обращения с пестицидами и агрохимикатами, которое может повлечь причинение вреда окружающей природной среде. Довод общества о том, что оно не может быть привлечено к административной ответственности, поскольку данное правонарушение совершено не им, а работником обслуживающего персонала (кладовщика), в отношении которого применено дисциплинарное взыскание, был справедливо отвергнут судом как несостоятельный. Согласно части 2 статьи 2.1 КоАП РФ юридическое лицо признается виновным в совершении административного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых Кодексом или законами субъекта РФ предусмотрена административная ответственность, но данным лицом не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению, что и имело место в рассматриваемом случае. Ненадлежащее исполнение работником юридического лица своих трудовых обязанностей не освобождает юридическое лицо от административной ответственности за указанное правонарушение <881>.
--------------------------------

<881> См.: Постановление ФАС Волго-Вятского округа от 11 июня 2008 г. по делу N А31-5711/2007-19. См. также: Постановление ФАС Московского округа от 8 августа 2007 г., 15 августа 2007 г. N КА-А40/7699-07 по делу N А40-16992/07-121-148; Постановление ФАС Уральского округа от 22 мая 2008 г. N Ф09-3562/08-С1 по делу N А07-18170/07.

Следует отметить, что в описанном случае возложение ответственности на обслуживающий персонал за то, что реализуемая продукция не была внесена в государственный реестр, нуждается в дополнительной оценке. Это связано с тем, что процедура внесения в Государственный реестр является достаточно сложной и требует действий должностных лиц, уполномоченных действовать от имени юридического лица. Если привлеченный к ответственности работник не имел таких полномочий по основаниям, предусмотренным учредительными документами или доверенностью, то привлечение его к ответственности вряд ли можно считать правомерным.

8. Ответственность за ущерб окружающей среде, нанесенный в результате нарушения правил обращения с препаратами и веществами в сельском и лесном хозяйстве (см. комментарий к ст. ст. 75 - 77).
Статья 50. Охрана окружающей среды от негативного биологического воздействия

Комментарий к статье 50
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 называются виды мер, которые должны применяться к:

а) организмам, не свойственным естественным экологическим системам;

б) организмам, созданным искусственным путем.

Эти меры должны сопровождать производство, разведение и использование указанных организмов, и только в отношении одной из таких мер в статье указаны ее цели - предотвращение неконтролируемого размножения данных организмов. В пункте 2 указывается, что именно должно соблюдаться, то есть обязательно исполняться на всех стадиях существования организаций, чья деятельность связана с негативным воздействием микроорганизмов на окружающую среду. В пункте 3 названы стадии использования микроорганизмов на производствах и возложены обязанности на эти производства обеспечивать предупреждение аварий и ликвидацию аварий произошедших.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями комментируемой статьи являются:

1) защита территории Российской Федерации от трансграничных заносов, вселения и распространения на ее территории имеющих карантинное значение вредителей растений, возбудителей болезней растений и животных, болезнетворных организмов, организмов - переносчиков болезней;

2) обозначение системы правового регулирования по противодействию использованию в России нелегальных генно-модифицированных организмов (ГМО), их несанкционированному выращиванию, а также обеспечению безопасности полевых испытаний ГМО, проведению надлежащих оценок и в соответствующих случаях регистрации ГМО;

3) обеспечение биобезопасности страны в связи с использованием в ее промышленности ГМ-микроорганизмов;

4) возложение ряда обязанностей на учреждения и организации, деятельность которых связана с негативным влиянием микроорганизмов на окружающую среду.

Еще одной целью комментируемой статьи является также законодательное закрепление такого вида экологического норматива, как норматив предельно допустимых концентраций микроорганизмов.

Сфера действия статьи - это деятельность по противодействию явлениям, которые сложились в Российской Федерации и угрожают ее биологической безопасности. В федеральной целевой программе "Национальная система химической и биологической безопасности Российской Федерации (2009 - 2014 годы)" <882> проблема сохранения биологической безопасности Российской Федерации характеризуется перечислением следующих факторов угрозы:

--------------------------------

<882> Утв. Постановлением Правительства РФ от 27 октября 2008 г. N 791 // СЗ РФ. 2008. N 44. Ст. 5093.

- трансграничные заносы на территорию Российской Федерации известных и неизвестных ранее неэндемичных патогенов и экопатогенов;

- несанкционированное использование потенциально опасных генно-инженерно-модифицированных организмов, которые не прошли соответствующих испытаний и неизвестны специализированным службам государственного надзора Российской Федерации;

- применение на территории Российской Федерации опасных и особо опасных биологических агентов и химических веществ в террористических целях;

- применение против Российской Федерации различных видов биологического оружия, созданного за рубежом на базе новейших достижений в области геномики, генной инженерии патогенов, экопатогенов, а также органической и неорганической химии;

- необходимость решения проблемы, касающейся обеспечения биобезопасности, обусловлена сохраняющейся угрозой заноса, возникновения и распространения опасных и особо опасных инфекций, связанной с неблагополучной эпидемиологической ситуацией в мире.

Адресаты статьи. Это, во-первых, Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору РФ <883>, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, которая исполняет государственную функцию по осуществлению санитарно-карантинного контроля в пунктах пропуска через Государственную границу Российской Федерации; органы пограничного контроля Пограничной службы РФ и другие специально уполномоченные федеральные органы исполнительной власти в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 16 мая 2005 г. N 303 "О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации" <884>; учреждения, депонирующие коллекции микроорганизмов - возбудителей опасных и особо опасных инфекций; биопроизводства в пищевом, фармацевтическом, сельскохозяйственном секторе промышленности; научно-исследовательские организации по изучению, культивированию возбудителей инфекционных заболеваний, испытаниям и оценкам генно-модифицированных организмов.

--------------------------------

<883> Является специально уполномоченным государственным органом по карантину и защите растений.

<884> СЗ РФ. 2005. N 21. Ст. 2023.

3. Основные понятия. Они достаточно специфичны. К их числу относятся следующие.

3.1. Растения, животные и другие организмы, не свойственные естественным экологическим системам. Это те, которые вышли за границы их первичных ареалов за рубежом и путем трансграничного заноса в Россию обосновываются на отдельных ее территориях, могут распространяться на всю страну. Здесь идет речь о вредоносных для растениеводства, животноводства, лесного хозяйства страны, ее агро- и биогеоценозов растениях, фитопатогенных грибах, бактериях, вирусах, насекомых, моллюсках, млекопитающих. Занос (вселение) чужеродных видов (не имеющих российское биологическое происхождение) может иметь необратимые экологические последствия, они опасны в фитосанитарном и ветеринарном отношении как переносчики инфекций и новых вредителей <885>.

--------------------------------

<885> Приведем несколько примеров этих чужеродных видов: колорадский жук, моллюск дрейсена, рыба ротан, золотистая картофельная нематода, патогенный для подсолнечника гриб фомопсис, западный кукурузный жук диабротика, североамериканские трипсы (мелкие сосущие насекомые).

3.2. Растения, животные и другие организмы, созданные искусственным путем. Это генетически модифицированные организмы (ГМО) - организмы (растения, животные, бактерии), наследственная основа (ДНК) которых искусственно изменена путем введения трансгенных конструкций - отдельных генов или групп генов от других организмов. Сельскохозяйственным растениям при такой модификации, как правило, вводятся гены, обеспечивающие их устойчивость к вредителям, например токсины, подавляющие развитие колорадского жука на ГМ-картофеле, насекомых - вредителей сои, кукурузы, свеклы, или гены, продукты которых (ферменты) специфически разлагают определенные гербициды, что позволяет подавлять рост сорняков <886>.

--------------------------------

<886> См.: Сборник материалов Круглого стола по проблеме "Обеспечение экологической безопасности при использовании генетически модифицированных организмов". М.: МСОП, Представительство для России и СНГ, 2002. С. 47.

В Российской Федерации в пищевой промышленности могут использоваться также генно-инженерно-модифицированные микроорганизмы (бактерии, дрожжи, мицелиальные грибы, генетический материал которых изменен с использованием методов генной инженерии) <887>.

--------------------------------

<887> Подробнее см.: Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 18 февраля 2008 г. N 13 "Об утверждении СанПиН 2.3.2.2340-08" // БНА. 2008. N 25.

3.3. Эффективные меры по предотвращению неконтролируемого размножения указанных выше чужеродных организмов и созданных искусственным путем. Это:

1) препятствование проникновению и распространению этих организмов путем контроля за путями вселения этих организмов (с транспортом, с грузами, с воздушными потоками, с семенами культурных растений, с цветочной нарезкой, с подкарантинными животными);

2) препятствование обоснованию <888> этих чужеродных вредоносных организмов путем их уничтожения;

--------------------------------

<888> Вид считается обосновавшимся, если на новой для него территории сформировались самовоспроизводящиеся, свободноживущие популяции.

3) создание баз данных по чужеродным видам;

4) создание постов ветеринарного контроля и постов фитосанитарного контроля Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору на основных путях заноса чужеродных организмов на территорию Российской Федерации;

5) внедрение в практику эффективных технологий дезинфекции перевозимых грузов и транспорта;

6) установление карантинной фитосанитарной зоны, карантинного фитосанитарного режима, наложение и снятие карантина.

3.4. Требования в области охраны окружающей среды, природоохранные нормативы - см. комментарий к ст. 1, ст. 47 <889>.

--------------------------------

<889> С учетом того что из текста ст. 1 Закона понятие "природоохранные нормативы" фактически исключено, сохранение данного понятия в комментируемой статье следует отнести на счет недостатков юридической техники при внесении изменений. Исходя из логики изменений, внесенных в Федеральный закон от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" (СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220), здесь разумно предположить необходимость исключения понятия "природоохранные нормативы" из текста статьи. - прим. автора.

4. Объекты правового регулирования. В отношении генно-модифицированных организмов (животных, растений) в Российской Федерации нет официального разрешения на их выращивание, генно-модифицированные микроорганизмы могут использоваться в производстве продуктов питания <890>. На территории России разрешены только экспериментальные высаживания в защищенном грунте генно-модифицированных растений, все остальные их выращивания сегодня являются нелегальными насаждениями. Завоз и испытания трансгенных растений осуществляются в настоящее время только с разрешения Межведомственной комиссии по проблемам генно-инженерной деятельности в соответствии с Правилами безопасного получения, использования и передачи генно-инженерно-модифицированных (трансгенных) растений и их фрагментов, содержащих рекомбинантную ДНК. Основные требования: опытный участок должен быть огорожен забором, иметь пространственную изоляцию не менее 1 км, специальную контрольно-пропускную систему и ограниченный въезд на территорию. По окончании эксперимента остатки растений, включая листья, стебли и корни, должны быть уничтожены (сожжены), а почва под ними подвергнута химической дезинфекции, пастеризации или фумигации. Собранный урожай должен транспортироваться к месту хранения или переработки в закрытых контейнерах и храниться в отдельных отсеках зернохранилищ.

--------------------------------

<890> В России разрешены для использования и находятся в обороте 75 видов ферментных препаратов микробного происхождения, полученных с использованием генетически модифицированных микроорганизмов, используемых в крахмалопаточной, хлебопекарной, масложировой промышленности, и 1 культура генетически-модифицированного штамма дрожжей для спиртовой промышленности как технологическое вспомогательное средство.

Такое положение вещей, безусловно, является мерой по предотвращению их неконтролируемого размножения.

В России нельзя исключить возможность того, что где-то на ее территории высаживаются ГМ-растения как нелегальные насаждения, произошедшие от плодов, санкционированных в России как генно-модифицированные продукты питания.

5. Основания и порядок регистрации. С 1 июля 2014 года вступают в действие новые Правила регистрации генно-инженерно-модифицированных организмов, предназначенных для выпуска в окружающую среду <891>. Согласно этим Правилам продукция подлежит государственной регистрации только после государственной регистрации модифицированных организмов, с применением которых она получена и (или) которые она содержит, и может использоваться только в тех целях, для которых зарегистрированы эти модифицированные организмы.

--------------------------------

<891> См.: Постановление Правительства РФ от 23 сентября 2013 г. N 839 "О государственной регистрации генно-инженерно-модифицированных организмов, предназначенных для выпуска в окружающую среду, а также продукции, полученной с применением таких организмов или содержащей такие организмы" // СЗ РФ. 2013. N 39. Ст. 4991.

Для государственной регистрации продукции юридическое лицо, осуществляющее изготовление (поставку) продукции, представляет в регистрирующий орган на бумажном носителе или в форме электронного документа, подписанного усиленной квалифицированной электронной подписью, в том числе с использованием федеральной государственной информационной системы "Единый портал государственных и муниципальных услуг (функций)":

а) заявление о государственной регистрации продукции, содержащее: полное наименование и местонахождение заявителя; регистрационный номер свидетельства о государственной регистрации модифицированного организма (организмов), с применением которого получена регистрируемая продукция или который она содержит; компонентный состав продукции, включая информацию о количестве модифицированного организма (организмов), присутствующего в продукции; сведения о регистрации продукции за рубежом (при наличии);

б) заключение о результатах молекулярно-генетического исследования в части подтверждения присутствия в регистрируемой продукции заявленного модифицированного организма (организмов).

Регистрирующий орган в срок, не превышающий 30 дней со дня получения указанных выше документов, проводит проверку содержащихся в них сведений, принимает решение о государственной регистрации продукции и информирует заявителя о принятии такого решения, а также принимает решение об отказе в государственной регистрации продукции и направляет заявителю мотивированный отказ в государственной регистрации продукции. Кроме того, регистрирующий орган в течение 15 дней со дня принятия решения о государственной регистрации продукции вносит информацию о продукции в сводный реестр с присвоением регистрационного номера, выдает заявителю свидетельство о государственной регистрации продукции, содержащее регистрационный номер и специальные условия использования (при наличии).

Ведение сводного реестра. Сводный реестр ведется Министерством здравоохранения Российской Федерации в электронном виде с соблюдением требований, установленных законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации.

Соответствующая информация вносится в сводный реестр регистрирующими органами в порядке, определяемом Министерством здравоохранения РФ по согласованию с Министерством связи и массовых коммуникаций Российской Федерации, Министерством образования и науки РФ, Министерством сельского хозяйства РФ и Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека.

Сводный реестр включает реестр модифицированных организмов и реестр продукции.

Реестр модифицированных организмов содержит следующую информацию:

а) регистрационный номер и наименование модифицированного организма с указанием его таксономического статуса и сведений о трансформационном событии (характеристики генетической модификации) в виде кода, сформированного согласно Общероссийскому классификатору трансформационных событий;

б) полное наименование и местонахождение заявителя и изготовителя модифицированного организма;

в) сведения о виде (видах) целевого использования модифицированного организма и установленных специальных условиях использования (при наличии);

г) сведения о проведенных экспертизах (исследованиях), а также об установленных специальных условиях использования (при наличии);

д) сведения об организациях (испытательных лабораториях), проводивших экспертизы (исследования);

е) сведения об аннулировании свидетельства о государственной регистрации модифицированного организма.

Реестр продукции содержит следующую информацию:

а) регистрационный номер и наименование продукции;

б) регистрационный номер модифицированного организма (организмов), с применением которого получена и (или) который содержит продукция;

в) полное наименование и местонахождение заявителя;

г) сведения об установленных специальных условиях использования (при наличии);

д) сведения об аннулировании свидетельства о государственной регистрации продукции.

Информация, содержащаяся в сводном реестре, является открытой и общедоступной для ознакомления с ней физических и юридических лиц и размещается на официальном сайте Министерства здравоохранения РФ в информационно-телекоммуникационной сети Интернет.

6. Технологии, связанные с негативным воздействием микроорганизмов на окружающую среду. Это:

1) технологии производства иммунобиологических препаратов, вакцин, антибиотиков на биопроизводствах. При этом высок риск попадания в окружающую среду биологических агентов, возбудителей брюшного тифа, паратифа, дизентерии, холеры, сибирской язвы, туляремии, желтухи;

2) биотехнологии, то есть применение микроорганизмов, биологических систем или биологических процессов в промышленности и сельском хозяйстве.

Микроорганизмы могут применяться для производства пищи (сыры, вино, хлеб, кисломолочная продукция), в сельской продукции (биодобавки к кормам, регуляторы микробиоценоза почвы, регуляторы роста растений, препараты для силосования кормов, инсектициды); в области охраны окружающей среды применяются препараты очистки нефтяных загрязнений воды и почвы; в фармацевтике применяются микроорганизмы - продуценты для производства антибиотиков, инсулина, вакцин, биологически активных веществ.

7. Негативное воздействие микроорганизмов на окружающую среду. По данным микробиологической науки, все микроорганизмы делятся на три царства:

1) бактерии, риккетсии, микоплазмы;

2) грибы и простейшие;

3) вирусы.

По отношению к человеку их классифицируют на непатогенные, патогенные (болезнетворные) - способные вызвать инфекционный процесс и условно патогенные - могут вызвать неблагоприятные изменения в здоровье человека (например, кишечные инфекции) при сопутствующих благоприятных условиях. При этом патогенные микроорганизмы способны вызвать особо опасные заболевания (холеру, сибирскую язву, чуму) и опасные заболевания (сальмонеллез, дизентерию).

В промышленной биотехнологии используются микроорганизмы-продуценты, микроорганизмы для ферментирования или переработки сырья, микроорганизмы - сорбенты. По таким микроорганизмам нормируются в России их предельно допустимые концентрации в воздухе населенных мест и воздухе рабочей зоны <892>. Превышение таких допустимых концентраций микроорганизмов может вызвать аллергические реакции у человека, обострение респираторных заболеваний, снижение иммунитета.

--------------------------------

<892> См. подробнее перечень нормируемых микроорганизмов по: Постановлению Главного государственного санитарного врача РФ от 6 марта 2007 г. N 9 "Об утверждении ГН 2.1.6.2177-07" вместе с Гигиеническими нормативами предельно допустимых концентраций (ПДК) микроорганизмов-продуцентов, бактериальных препаратов и их компонентов в атмосферном воздухе населенных мест // БНА. 2007. N 19; Постановлению Главного государственного санитарного врача РФ от 6 марта 2007 г. N 10 "Об утверждении гигиенических нормативов "Предельно допустимые концентрации (ПДК) микроорганизмов-продуцентов, бактериальных препаратов и их компонентов в воздухе рабочей зоны" ГН 2.2.6.2178-07 // Там же.

Таким образом, негативным воздействием микроорганизмов является следующее:

1) распространение инфекций, стимулированных микробами, бактериями, вирусами;

2) опасность, которую представляют токсины микроорганизмов - ядовитые вещества, вырабатываемые штаммами патогенных микробов;

3) в условиях ограниченного научного знания о мире существующих микроорганизмов, об их взаимосвязях между собой возможны перенос чужеродных ДНК от одного из них к другому и появление новых штаммов болезнетворных микроорганизмов, микроорганизмов-мутантов; существуют опасности применения на территории Российской Федерации опасных и особо опасных биологических агентов в террористических целях и как биологического оружия.

8. Обязанности субъектов обращения с ГМО. В пункте 3 комментируемой статьи идет речь об обязанностях биопроизводств и всех организаций, чья деятельность связана с негативным воздействием микроорганизмов на окружающую среду, обеспечивать экологическую безопасность на всех стадиях использования микроорганизмов (производство, транспортировка, использование, хранение, размещение и обезвреживание), а также обеспечивать мероприятия по предотвращению негативных влияний микроорганизмов и ликвидации последствий, если таковые наступили.

Итак, для объектов, производящих биотехнологическую продукцию, устанавливаются требования: к состоянию стоков с биопроизводств (допустимые нормативы сбросов и выбросов веществ и микроорганизмов); к персоналу (разработка должностных инструкций, допуск к работам только специально обученных лиц определенной квалификации); к производственным помещениям, оборудованию; к безопасности работы с патогенными организмами, возбудителями инфекционных заболеваний; к порядку действий по ликвидации возможных аварий; к безопасности сырья, материалов, утилизации и уничтожения отходов; к условиям и правилам работы с реактивами, клеточными культурами, коллекциями микроорганизмов, штаммами микроорганизмов (правила учета, хранения и перевозки); к разработке правил обеспечения производственной санитарии и санитарно-эпидемиологического режима для предприятия в целом и для каждого подразделения (отдел, лаборатория), включающие местные специфические, но не противоречащие положениям российского законодательства условия.

Мероприятиями по предотвращению и ликвидации вредных влияний микроорганизмов являются: разработка и внедрение в практику интенсивных технологий плазменно-оптической и аэрозольной дезобработки объектов (транспорта, зданий, сооружений), экологически безопасных дезинфицирующих средств, эффективных в отношении широкого спектра патогенов, в том числе спорообразующих микроорганизмов, действующих как при положительных, так и при отрицательных температурах; принятие мер по поддержанию в надлежащем состоянии инженерных систем обеспечения безопасности работ с микроорганизмами 1-й и 2-й групп патогенности; разработка современных средств защиты в целях недопущения несанкционированного доступа к опасным биологическим материалам и агентам; обеспечение сохранности коллекций микроорганизмов; оснащение современными средствами контроля, оборудованием организаций, находящихся в ведении надзорных (контрольных) органов в области обеспечения биологической безопасности; поддержание производственных мощностей всех объектов, где ведется производство и использование микроорганизмов, в надежном и устойчивом состоянии.

9. Правовая база:
1) Федеральный закон от 15 июля 2000 г. N 99-ФЗ "О карантине растений" <893>;

--------------------------------

<893> СЗ РФ. 2000. N 29. Ст. 3008.

2) Федеральный закон от 5 июля 1996 г. N 86-ФЗ "О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности" <894>;

--------------------------------

<894> СЗ РФ. 1996. N 28. Ст. 3348.

3) Соглашение правительств государств - членов Евразийского экономического сообщества от 25 января 2008 г. "О проведении согласованной политики в области технического регулирования, санитарных и фитосанитарных мер";

4) Постановление Правительства РФ от 27 октября 2008 г. N 791 "О федеральной целевой программе "Национальная система химической и биологической безопасности Российской Федерации (2009 - 2014 годы)" <895>;

--------------------------------

<895> СЗ РФ. 2008. N 44. Ст. 5093.

5) Постановление Правительства РФ от 16 мая 2005 г. N 303 "О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации" <896>;

--------------------------------

<896> СЗ РФ. 2005. N 21. Ст. 2023.

6) Постановление Правительства РФ от 23 сентября 2013 г. N 839 "О государственной регистрации генно-инженерно-модифицированных организмов, предназначенных для выпуска в окружающую среду, а также продукции, полученной с применением таких организмов или содержащей такие организмы" <897>;

--------------------------------

<897> СЗ РФ. 2013. N 39. Ст. 4991.

7) Постановление Правительства РФ от 21 февраля 2008 г. N 109 "Об определении перечней пунктов пропуска через государственную границу Российской Федерации, специально оборудованных и предназначенных для ввоза на территорию Российской Федерации животных, продуктов животноводства и кормов, подкарантинной продукции (подкарантинного материала, подкарантинного груза)" <898>;

--------------------------------

<898> СЗ РФ. 2008. N 8. Ст. 759.

8) Постановление Правительства РФ от 20 ноября 2008 г. N 872 "Об утверждении Правил осуществления контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации" <899>;

--------------------------------

<899> СЗ РФ. 2008. N 48. Ст. 5620.

9) Письмо Россельхознадзора от 23 сентября 2009 г. N ФС-АС-3/10359 "О Номенклатуре товаров, подлежащих карантинному фитосанитарному контролю, утвержденной Россельхознадзором и согласованной ФТС РФ 11.12.2006";

10) Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 30 ноября 2007 г. N 80 "О надзоре за оборотом пищевых продуктов, содержащих ГМО" (вместе с Методическими указаниями МУ 2.3.2.2306-07 "Медико-биологическая оценка безопасности генно-инженерно-модифицированных организмов растительного происхождения", Методическими указаниями МУК 4.2.2304-07 "Методы контроля и микробиологические факторы. Пищевые продукты и пищевые добавки. Методы идентификации и количественного определения генно-инженерно-модифицированных организмов растительного происхождения", Методическими указаниями МУК 4.2.2305-07 "Определение генно-инженерно-модифицированных микроорганизмов и микроорганизмов, имеющих генно-инженерно-модифицированные аналоги, в пищевых продуктах методами полимеразной цепной реакции (ПЦР) в реальном времени и ПЦР с электрофоретической детекцией") <900>;

--------------------------------

<900> Российская газета. 2008. 1 марта. N 45.

11) Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 28 января 2008 г. N 4 "Об утверждении санитарно-эпидемиологических правил СП 1.3.2322-08" (вместе с Санитарно-эпидемиологическими правилами "СП 1.3.2322-08. Безопасность работы с микроорганизмами III - IV групп патогенности (опасности) и возбудителями паразитарных болезней") <901>;

--------------------------------

<901> БНА. 2008. N 19.

12) Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 30 апреля 2003 г. N 85 "О введении в действие Санитарно-эпидемиологических правил СП 1.2.1318-03" (вместе с Санитарно-эпидемиологическими правилами "СП 1.2.1318-03. Порядок выдачи санитарно-эпидемиологического заключения о возможности проведения работ с возбудителями инфекционных заболеваний человека I - IV групп патогенности (опасности), генно-инженерно-модифицированными микроорганизмами, ядами биологического происхождения и гельминтами", утв. Главным государственным санитарным врачом РФ 24.04.2003) <902>;

--------------------------------

<902> Российская газета. 2003. 17 июня. N 115.

13) Нормативы допустимых сбросов веществ и микроорганизмов в водные объекты, представляемые на утверждение, изложены в образце согласно Приказу МПР РФ от 17 декабря 2007 г. N 333 <903>;

--------------------------------

<903> БНА. 2008. N 22.

14) Указ Президента РФ от 20 августа 2007 г. N 1083 "Об утверждении списка микроорганизмов, токсинов, оборудования и технологий, подлежащих экспортному контролю" <904>.

--------------------------------

<904> СЗ РФ. 2007. N 35. Ст. 4288.

Следует отметить правотворчество отдельных субъектов РФ в рассматриваемом вопросе. Так, например, Белгородская область является первым в России регионом, объявившим о создании на своей территории зоны, свободной от ГМО. Принятые на региональном уровне законодательные акты обеспечивают даже более жесткие ограничения на распространение ГМ-продуктов, чем в странах ЕС. В Европе создатели таких зон не включают в свои декларации и постановления какие-либо ограничения на поступление импортируемых продуктов питания, содержащих ГМИ, на продовольственные рынки в качестве готовых товаров, а настаивают лишь на их маркировании.

В 2004 г. было принято Постановление правительства Белгородской области N 67-пп "О мерах по полному недопущению использования генетически модифицированных источников на территории области". В нем говорится, что цель мероприятий, которые осуществляются в рамках Постановления, - недопущение отдаленных последствий для здоровья жителей области, охраны и восстановления окружающей среды, сохранения биологического разнообразия, повышения эффективности сельского хозяйства и перерабатывающей промышленности.

Позже было принято Постановление правительства Белгородской области от 18 февраля 2005 г. N 37-пп "О дополнительных мерах по полному недопущению использования генетически модифицированных источников на территории области", в котором руководителям хозяйствующих субъектов области всех форм собственности, не имеющим документов о проведении исследований на наличие (отсутствие) ГМ-источников, предложено проводить анализ производимой или ввозимой продукции в аккредитованных испытательных лабораториях Белгородской области. Предприятиям же, выпускающим продукцию без ГМ-источников, выдаются специальные свидетельства и сертификаты <905>.

--------------------------------

<905> http://www.gmofree.ru/gmofreerussia/belgorod

10. Статистическая справка. На территории РФ зарегистрировано 100 тысяч сибиреязвенных скотомогильников <906>; сохраняется неблагополучная эпизоотическая ситуация, связанная с заболеванием ящуром сельскохозяйственных животных (Амурская область, Хабаровский и Приморский края), при этом отмечены случаи поражения вирусом ящура типа "Азия" - 1, ранее не зарегистрированным на территории Российской Федерации; в ряде субъектов сложилась неблагополучная ситуация, связанная с массовым падежом дикой и домашней птицы в результате заболевания, вызванного высокопатогенным вирусом гриппа типа A (H5N1); более половины технологического оборудования, используемого на основных стадиях производства иммунобиологических препаратов, в том числе при проведении работ с микроорганизмами 1-й и 2-й групп патогенности, отслужило установленные сроки эксплуатации и подлежит замене; на территории Российской Федерации свыше 160 организаций, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти, осуществляют деятельность, связанную с возбудителями инфекционных заболеваний 1-й и 2-й групп патогенности <907>, вместе с тем инженерные системы обеспечения безопасности работ с микроорганизмами 1-й и 2-й групп патогенности (вентиляция, водоснабжение, кабельные линии, трансформаторные подстанции) на биологически опасных объектах, введенных в эксплуатацию более 20 лет назад, морально устарели. Их физический износ составляет более 80 процентов.

--------------------------------

<906> Способность спор возбудителя сибирской язвы длительно сохраняться в почве приводит к образованию стойких почвенных очагов, что создает реальную угрозу возникновения эпидемий и эпизоотий.

<907> В целях предупреждения несанкционированного доступа к биологическим материалам и агентам, поражения ими работающего персонала и населения требуется совершенствование систем обеспечения биологической безопасности на указанных объектах, включая разработку современных средств защиты. Особого внимания требуют вопросы, связанные с обеспечением сохранности коллекций, депонирующих патогенные микроорганизмы (возбудители опасных и особо опасных инфекционных заболеваний человека, животных и растений), прежде всего имеющих статус национальных коллекций микроорганизмов.

В России разрешены для использовании в питании 15 линий генетически модифицированных продуктов растительного происхождения, полученных с применением генно-инженерной технологии. Это 8 линий кукурузы, 3 линии сои, 2 сорта картофеля, 1 линия сахарной свеклы, 1 линия риса.

11. Спорные вопросы. Общенациональная ассоциация генетической безопасности России сочла принятие Постановления Правительства РФ от 23 сентября 2013 г. N 839 преждевременным, поскольку ГМО и ГММ являются чужеродными видами (инвазиями), т.е. их вторжение в любую экосистему сопряжено с угрозами и рисками генетического загрязнения и причинения ущерба биологическому разнообразию и здоровью окружающей среды и организмам, ее населяющим <908>.

--------------------------------

<908> См.: Аманская резолюция Всемирного конгресса по охране окружающей среды 2000 г. (WCC-2.31); Бангкокская резолюция 2004 г. CGR3.RES011.

По мнению Ассоциации, Постановление и утвержденные им Правила нарушают право граждан на благоприятную окружающую среду, гарантированное ст. 42 Конституции РФ, ст. ст. 11 - 12 Федерального закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды", ст. ст. 1, 4 Федерального закона от 5 июля 1996 г. N 86-ФЗ "О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности", ст. 7 Закона РФ от 7 февраля 1992 г. N 2300-1 "О защите прав потребителей", ст. ст. 4, 5, 16, 17 Федерального закона от 2 января 2000 г. N 29-ФЗ "О качестве и безопасности пищевых продуктов".

Так, например, в соответствии с пунктом 7 Правил государственной регистрации генно-инженерно-модифицированных организмов, предназначенных для выпуска в окружающую среду, а также продукции, полученной с применением таких организмов или содержащей такие организмы, утвержденных указанным Постановлением, регистрирующими органами выдаются свидетельства о государственной регистрации генно-инженерно-модифицированных организмов, предназначенных для выпуска в окружающую среду, и свидетельства о государственной регистрации продукции, полученной с применением таких организмов или содержащей такие организмы, срок действия которых не устанавливается. Таким образом, эти свидетельства выдаются бессрочно.

Кроме того, по мнению Ассоциации, пункт 20 Правил, утвержденных оспариваемым Постановлением, нарушает конституционное право на своевременную и достоверную экологическую информацию, поскольку не дает исчерпывающего разъяснения, почему "вид целевого использования продукции не устанавливается". Таким образом, отсутствует информация о том, для чего предназначена регистрируемая продукция, полученная из или с использованием ГМ культуры, каковы потенциальные риски и последствия ее применения.

Пункт 2 Правил, утвержденных оспариваемым Постановлением, устанавливает, что "не подлежит государственной регистрации продукция, полученная путем комбинации, обработки и переработки зарегистрированной продукции, содержащей ГМО". Это также нарушает конституционное право на информацию о составе продукции, о качестве семян:

- во-первых, при комбинированном использовании ингредиентов, полученных из разных ГМ-объектов, могут возникнуть сочетанные воздействия, не проявляющиеся при их раздельном использовании, что было не раз показано на других пищевых объектах, и это может привести к непредсказуемым последствиям;

- во-вторых, рядом зарубежных и отечественных ученых экспериментально было показано, что даже при термической обработке ГМ-картофеля или ГМ-сои при скармливании их млекопитающим наблюдались патологические изменения внутренних органов и репродуктивных функций. Так что такого рода продукция также должна быть проверена в обязательном порядке, и информация о результатах таких проверок должна быть доступна всем гражданам России.

Помимо этого, по мнению Ассоциации, Постановление нарушает ст. 2 ФЗ "О качестве и безопасности пищевых продуктов", которой установлено, что федеральные законы, законы субъектов Российской Федерации и принимаемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты в части, касающейся обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов, не должны содержать нормы, противоречащие данному Федеральному закону.

Ассоциация указывает, что такое положение является недопустимым, крайне опасным и вредным, угрожающим безопасности граждан и благополучию окружающей среды: поскольку ГМО созданы в результате манипуляций с геномом, путем встраивания в него чужеродных, несвойственных и, в случае с пестицидоустойчивыми растениями, искусственных конструкций, не встречающихся в природе, что нарушает работу эволюционно скоадаптированного генома, они должны систематически подвергаться повторным проверкам на безопасность <909>.

--------------------------------

<909> http://www.oagb.ru/about.php?txt_id=14861

Статья 51. Требования в области охраны окружающей среды при обращении с отходами производства и потребления

Комментарий к статье 51
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 перечисляются этапы обращения с отходами производства и потребления (список этапов закрытый) и устанавливается общее требование безопасного для окружающей среды их осуществления. Кроме того, в этой же части дается отсылка к законодательству Российской Федерации. Пункт 2 содержит запреты в сфере обращения с отходами. Пункт 3 содержит отсылочную норму.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели заключаются в создании и дополнительной легитимации запретов и ограничений деятельности по обращению с отходами, обеспечении законности и правопорядка ее осуществления.

Сфера действия предписаний статьи столь же обширна, как масштабы образования отходов. Она затрагивает поведение государств (например, перевозящих отходы в целях их переработки и захоронения на территорию других стран), юридических лиц, участвующих в производственных процессах, связанных с образованием, транспортировкой и проч., интересы населения тех городов, в которых размещены предприятия по переработке отходов (мусоросжигательные заводы и т.п.), и многих других.

Соответственно, адресатами статьи является неопределенно широкий круг лиц - органы государственной и исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, природоохранные и правоохранительные органы, их должностные лица, юридические лица и граждане.

3. Основные понятия. Их можно разделить на две группы. В первую входят термины, обозначающие отходы и их разновидности, этапы обращения с ними. Вторую образуют понятия, характеризующие объекты, на которые воздействуют отходы, их пространственные показатели и т.п., например окружающая среда, естественная экологическая система, водные объекты, водосборные площади, недра, рекреационные зоны и проч. (см. комментарий к ст. ст. 1, 4, 58, 61 и др.).

3.1. Отходы - остатки сырья, материалов, полуфабрикатов, иных изделий или продуктов, которые образовались в процессе производства или потребления, а также товары (продукция), утратившие свои потребительские свойства (ст. 1 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <910>). В большинстве зарубежных стран, согласно Базельской конвенции о контроле за трансграничной перевозкой опасных отходов и их удалением (1989 г.), понятие отходов охватывает те продукты, изделия, материалы, от которых избавляются, хотят избавиться или должны избавиться.

--------------------------------

<910> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

3.2. Радиоактивные отходы - см. комментарий к ст. 48.

3.3. Обращение с отходами - деятельность по сбору, накоплению, использованию, обезвреживанию, транспортированию, размещению отходов.

3.4. Сбор отходов - прием или поступление отходов от физических и юридических лиц в целях дальнейшего использования, обезвреживания и иного обращения с ними. Законом города Москвы от 30 ноября 2005 г. N 68 "Об отходах производства и потребления в городе Москве" <911> введено дополнительное понятие "раздельный сбор отходов", т.е. деятельность по сбору, временному хранению отходов (вторичных материальных ресурсов) в соответствии с установленными классами опасности, физическими свойствами и агрегатным состоянием отходов (вторичных материальных ресурсов), содержанием в их составе летучих компонентов, особенностями последующего жизненного цикла и существующими технологиями по их переработке, обезвреживанию и уничтожению.

--------------------------------

<911> Вестник мэра и Правительства Москвы. 2005. N 1.

3.5. Использование отходов - применение отходов для производства товаров (продукции), выполнения работ, оказания услуг или для получения энергии.

3.6. Обезвреживание отходов - обработка отходов, в том числе их сжигание и обеззараживание на специализированных установках, в целях предотвращения вредного воздействия отходов на здоровье человека и окружающую среду.

3.7. Транспортировка отходов - перемещение отходов между объектами их образования, сортировки, хранения, переработки, использования, обезвреживания, захоронения, уничтожения. В Федеральном законе "Об отходах производства и потребления" разъясняется и понятие трансграничного перемещения отходов (ст. 1).

3.8. Хранение отходов - содержание отходов в объектах размещения отходов в целях их последующего захоронения, обезвреживания или использования. В упоминавшемся выше Законе города Москвы дополнительно вводятся термины: свалка отходов, т.е. несанкционированное размещение отходов сплошным валочным телом или отдельно расположенными очаговыми навалами отходов объемом более 10 куб. м на площади более 200 кв. м; захламление территории, т.е. несанкционированное размещение отходов сплошным свалочным телом или отдельно расположенными очаговыми навалами отходов объемом до 10 куб. м на площади до 200 кв. м.

3.9. Захоронение отходов - изоляция отходов, не подлежащих дальнейшему использованию, в специальных хранилищах отходов в целях предотвращения попадания вредных веществ в окружающую среду.

3.10. Опасные отходы - отходы, которым присвоен один из четырех классов опасности (I - IV); при попадании их в окружающую среду возникает реальная угроза причинения вреда здоровью людей и природным объектам. Часто употребляемым синонимом являются токсичные отходы, способные вызывать отравление или иное поражение живых существ, влекущее нарушение жизненных функций и летальный исход.

4. Правовое регулирование. Начиная с середины 90-х гг. прошлого века законодательство об отходах развивалось весьма интенсивно. В настоящее время головным актом в данной сфере является Федеральный закон "Об отходах производства и потребления".

Помимо этого нормы, регулирующие требования к обращению с отходами, содержатся в ВК РФ, Федеральном законе "Об использовании атомной энергии" (см. комментарий к ст. 48), в иных федеральных законах и кодексах, в том числе в УК РФ и КоАП РФ (см. комментарий к ст. 75), а также в законах субъектов Российской Федерации.

Достаточно велик объем подзаконного регулирования, осуществляемого как на уровне Правительства РФ (см., например: Постановления от 28 марта 2012 г. N 255 "О лицензировании деятельности по обезвреживанию и размещению отходов I - IV класса опасности" <912>), ведомств (см., например, Приказ Министерства природных ресурсов и экологии РФ от 25 февраля 2010 г. N 50 "О Порядке разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение" <913>, Приказ Федеральной службы государственной статистики от 28 января 2011 г. N 17 "Об утверждении статистического инструментария для организации Росприроднадзором федерального статистического наблюдения за отходами производства и потребления" <914> и др.), так и на локальном уровне (см., например, Постановления Правительства г. Москвы от 22 апреля 2008 г. N 313-ПП "О развитии технической базы городской системы обращения с коммунальными отходами в городе Москве", от 14 октября 2003 г. N 865-ПП "О сводном кадастре отходов производства и потребления города Москвы", от 12 декабря 2006 г. N 981-ПП "Об утверждении Единых экологических требований по обустройству мест временного хранения отходов производства и потребления организациями - природопользователями города Москвы на занимаемых земельных участках").

--------------------------------

<912> СЗ РФ. 2012. N 15. Ст. 1781.

<913> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2010. N 17.

<914> Вопросы статистики. 2011. N 5.

5. Классификация отходов. В комментируемой статье используются указания лишь на некоторые виды отходов:

а) производства;

б) потребления;

в) опасные;

г) радиоактивные.

В иных законодательных и нормативных правовых актах даны более подробные классификации, как и в доктрине российского экологического права.

В Федеральном законе "Об отходах производства и потребления" дано определение таких отходов, как "лом" и "отходы цветных и (или) черных металлов", - это пришедшие в негодность или утратившие свои потребительские свойства изделия из цветных и (или) черных металлов и их сплавов, отходы, образовавшиеся в процессе производства изделий из цветных и (или) черных металлов и их сплавов, а также неисправимый брак, возникший в процессе производства указанных изделий.

Так, в упомянутом Законе города Москвы выделяются:

- отходы лечебно-профилактических учреждений, т.е. материалы, вещества, изделия, утратившие частично или полностью свои первоначальные потребительские свойства в ходе осуществления медицинских манипуляций, проводимых при лечении или обследовании людей в медицинских учреждениях, а также отходы аптек, фармацевтических производств;

- биологические отходы - материалы, вещества, остатки (отбросы) животного и растительного происхождения, образующиеся в результате гибели животных, медицинской и (или) ветеринарной практики, научной деятельности и экспериментов с живыми организмами и биологическими тканями, а также возникающие при работе агропромышленных предприятий, складских и перерабатывающих предприятий пищевой промышленности, продовольственных рынков, предприятий городского хозяйства, сферы обслуживания и общественного питания;

- отходы строительства и сноса - остатки сырья, материалов, иных изделий и продуктов строительства, образующиеся при строительстве, разрушении, сносе, разборке, реконструкции, ремонте зданий, сооружений, инженерных коммуникаций и промышленных объектов;

- вторичные материальные ресурсы - отходы, которые могут повторно использоваться после дополнительной переработки (обработки);

- вторичное сырье - переработанные (обработанные) вторичные материальные ресурсы, для которых имеется реальная возможность и целесообразность использования.

Уголовный закон в статье 247 УК РФ употребляет понятие "запрещенные виды опасных отходов" - см. комментарий к ст. 75.

Эти примеры можно продолжить. Здесь отметим, что отходы разделяются по происхождению (например, строительные, медицинские и т.п.), агрегатному состоянию (твердые, жидкие), химическому составу, экологической опасности и др. показателям (критериям) <915>.

--------------------------------

<915> Подробнее см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2010. С. 553 - 556.

6. Этапы обращения с отходами. В данном случае комментируемая статья не называет все этапы (и операции) по обращению с отходами (см. п. 3 комментария к данной статье). И в законодательстве, и в доктрине российского уголовного права выделяют также такие этапы, как образование, утилизация, накопление, складирование, удаление, обработка, рекуперация, рециркуляция, рециклинг и т.п. <916>. Частично они совпадают с разъясненными в п. 3 комментария к данной статье, частично уточняют содержание отдельных операций.

--------------------------------

<916> См.: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 556 - 557.

7. Лицензирование. Применительно к обращению с отходами в целом и отдельным его этапам, а также с учетом вида отходов общие начала правового регулирования содержатся в Федеральном законе "О лицензировании отдельных видов деятельности" (см. комментарий к ст. 30). Эти начала конкретизируются в ряде подзаконных нормативных актов: Постановлениях Правительства РФ от 21 ноября 2011 г. N 957 "Об организации лицензирования отдельных видов деятельности" <917>, от 28 марта 2012 г. N 255 "Об утверждении Положения о лицензировании по сбору, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I - IV классов опасности" <918>, от 6 октября 2011 г. N 826 "Об утверждении типовой формы лицензии" <919>; Приказах Росприроднадзора от 30 ноября 2011 г. N 885 "Об утверждении форм документов, используемых Федеральной службой по надзору в сфере природопользования в процессе лицензирования деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I - IV классов опасности" <920>, от 29 сентября 2010 г. N 283 "О полномочиях Росприроднадзора и его территориальных органов в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 13 сентября 2010 г. N 717".

--------------------------------

<917> СЗ РФ. 2011. N 48. Ст. 6931.

<918> СЗ РФ. 2012. N 15. Ст. 1781.

<919> СЗ РФ. 2011. N 42. Ст. 5924.

<920> Российская газета. 2012. N 23.

Одной из важных проблем является отмена лицензирования деятельности по сбору, использованию, транспортированию отходов. Отходы теперь могут бесконтрольно передаваться лицам, у которых не обязательно должна быть соответствующая лицензия. А те, в свою очередь, могут передавать другим лицам, даже обычным гражданам. Данные условия приводят к тому, что это порождает бесконтрольность движения отходов в связи с утратой механизма лицензионного контроля. В результате спровоцирован резкий рост случаев незаконного размещения отходов, оставления отходов в лесах, парках, слива отходов в водные объекты.

До настоящего времени отмена лицензирования этой деятельности ничем не заменена. При этом с момента отмены лицензирования (с 4 мая 2011 года) доля использованных отходов в общем объеме образованных отходов, по данным статистической отчетности, в 2011 году составила более 45%, в 2012 году - около 47%. При этом не наблюдалось роста количества предприятий, которые осуществляли деятельность по использованию отходов. Также продолжает увеличиваться количество выявляемых несанкционированных свалок <921>.

--------------------------------

<921> Доклад руководителя Росприроднадзора В.В. Кириллова "О региональных аспектах обращения с отходами потребления в Российской Федерации" // http://rpn.gov.ru.

8. Регистрация и учет. Регистрация опасных отходов осуществляется путем ведения Государственного кадастра отходов и проведения паспортизации опасных отходов. С 1 августа 2014 года Постановлением Правительства РФ от 16 августа 2013 г. N 712 "О порядке проведения паспортизации отходов I - IV классов опасности" устанавливаются Правила проведения паспортизации отходов <922>. Согласно данному нормативному документа паспорт отходов I - IV классов опасности составляется на основании данных о составе и свойствах этих отходов, а также оценки их опасности в зависимости от степени негативного воздействия на окружающую среду. Паспорт составляется индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами, в процессе деятельности которых образуются отходы I - IV классов опасности.

--------------------------------

<922> СЗ РФ. 2013. N 34. Ст. 4443.

Определение данных о составе и свойствах отходов I - IV классов опасности, включаемых в паспорт, осуществляется с соблюдением установленных законодательством Российской Федерации об обеспечении единства измерений требований к измерениям и средствам измерений. Индивидуальные предприниматели и юридические лица для составления паспорта подтверждают отнесение отходов к конкретному классу опасности в порядке, установленном Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации.

Паспорт действует бессрочно. Внесение изменений в паспорт не допускается. На отходы, не включенные в федеральный классификационный каталог отходов, индивидуальные предприниматели и юридические лица обязаны подтвердить отнесение таких отходов к конкретному классу опасности в течение 90 дней со дня их образования в порядке, установленном Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации, для их включения в федеральный классификационный каталог отходов.

Статистистическая справка. Сложившаяся на сегодняшний день в России ситуация в области обращения с отходами может привести к опасному загрязнению окружающей среды и создать реальную угрозу здоровью населения. В 2012 году было образовано 5 млрд. тонн отходов, что на 14% выше показателя предыдущего года. Из общего объема образуемых отходов ежегодно в России образуется порядка 60 млн. тонн ТБО, из них от жизнедеятельности населения - порядка 50 млн. тонн и 10 млн. тонн от предприятий. При этом ежегодно их количество увеличивается на 3 - 4%. Практически весь указанный объем ТБО в дальнейшем размещается на полигонах и свалках, и только 4 - 5% указанного объема вовлекаются в переработку <923>.
--------------------------------

<923> Доклад руководителя Росприроднадзора В.В. Кириллова "О региональных аспектах обращения с отходами потребления в Российской Федерации" // http://rpn.gov.ru.

9. Юридическая ответственность. Нарушение требований в области охраны окружающей среды при обращении с отходами производства и потребления влечет применение мер дисциплинарной, гражданско-правовой, административной или уголовной ответственности.

Об этом свидетельствуют материалы судебной практики, например Постановление ФАС Московского округа от 2 августа 2013 г. по делу N А40-159055/12-144-780.
Административным органом проведена проверка территории организации на предмет соблюдения природоохранного законодательства. По результатам проверки организация, образующая отходы, привлечена к административной ответственности в соответствии со ст. 8.2 КоАП РФ по причине отсутствия оформленных в установленном порядке паспортов I - IV классов опасности.
Суд, рассмотрев материалы дела, установил, что согласно п. 2 ст. 14 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" индивидуальные предприниматели и юридические лица, в процессе деятельности которых образуются отходы I - IV класса опасности, обязаны подтвердить отнесение данных отходов к конкретному классу опасности в порядке, установленном федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области охраны окружающей среды.
В соответствии с п. 3 указанной статьи Федерального закона на отходы I - IV класса опасности должен быть составлен паспорт. При этом паспорт отходов I - IV класса опасности составляется на основании данных о составе и свойствах этих отходов, оценки их опасности.
Ссылка организации на недоказанность административным органом факта образования и наличия отходов производства и потребления, которые должны иметь паспорт с отнесением их к конкретному классу опасности, подлежит отклонению, т.к. образование отходов подтверждено актами выполненных работ, талонами на передачу и размещение отходов. Паспортов, составленных в порядке, установленном законодательством, на все виды отходов I - IV класса опасности, образующихся при ведении хозяйственной деятельности, организация не имеет.
В соответствии со ст. 8.2 КоАП РФ несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе, накоплении, использовании, обезвреживании, транспортировании, размещении и ином обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами влечет привлечение к административной ответственности.
Таким образом, по мнению суда, отсутствие у организации оформленных в установленном порядке паспортов опасности отходов в отношении образуемых отходов I - IV класса опасности образует состав административного правонарушения, ответственность за которое предусмотрена ст. 8.2 КоАП РФ <924> (см. комментарий к ст. ст. 75, 77 - 79).

--------------------------------

<924> http://sudebnaya-praktika.ru/index.php/novosti-sudebnoj-praktiki-po-ekologii/8-2-koap

11. Подготовка отчетов. Индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обязаны вести в установленном порядке учет образовавшихся, утилизированных, обезвреженных, переданных другим лицам или полученных от других лиц, а также размещенных отходов.

Порядок учета в области обращения с отходами устанавливают федеральные органы исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией; порядок статистического учета в области обращения с отходами - федеральный орган исполнительной власти в области статистического учета. Индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обязаны представлять отчетность в порядке и в сроки, которые определены федеральным органом исполнительной власти в области статистического учета по согласованию с федеральными органами исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией. Индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обеспечивают хранение материалов учета в течение срока, определенного федеральными органами исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией.

10. Обзор изменений. В соответствии с пунктом 5 ст. 9 Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления", отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации" <925> в комментируемую статью вносятся изменения, вступающие в силу 1 января 2016 г. (п. 4 ст. 24 указанного Закона). Изменения затрагивают пункт 1 (изложен в новой редакции), пункт 3 (в нем слова "опасными отходами" заменены словами "отходами I - IV классов опасности"), изменена структура (статья дополнена п. 4).

--------------------------------

<925> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. I). Ст. 11.

Новая редакция пункта 1 комментируемой статьи изложена следующим образом: "1. Отходы производства и потребления, радиоактивные отходы подлежат сбору, накоплению, утилизации, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению, условия и способы которых должны быть безопасными для окружающей среды и регулироваться законодательством Российской Федерации".

Сравнение с действующей редакцией пункта 1 показывает, что радиоактивные отходы с 1 января 2016 г. больше не будут рассматриваться в составе отходов производства и потребления. Также претерпело изменения содержание обращения с отходами производства и потребления, радиоактивными отходами. Он дополнен категорией "накопление", а термин "использование" заменен термином "утилизация". Указанное изменение внесено в целях обеспечения соответствия положений комментируемого Закона с положениями Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <926>, который содержит легальные определения терминов и понятий в сфере обращения с отходами (ст. 1 указанного Закона).

--------------------------------

<926> СЗ РФ. N 26. 1998. Ст. 3009.

Так, под накоплением отходов подразумевается их складирование на срок не более шести месяцев в местах (на площадках), обустроенных в соответствии с требованиями законодательства в области охраны окружающей среды и законодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения, в целях их последующей утилизации, обезвреживания, размещения, транспортирования.

Под утилизацией отходов понимается их использование для производства товаров (продукции), выполнения работ, оказания услуг. Утилизация отходов включает повторное применение отходов, в том числе повторное применение отходов по прямому назначению (рециклинг), их возврат в производственный цикл после соответствующей подготовки (регенерация), а также извлечение полезных компонентов для их повторного применения (рекуперация).

Изменения в п. 3, вступающие в силу 1 января 2016 г., в части замены слов "опасными отходами" словами "отходами I - IV классов опасности" призваны исключить двусмысленность в понимании сферы регулирования специального законодательства. Действительно, отходы подразделяются на чрезвычайно опасные (I класс), высокоопасные (II класс), умеренно опасные (III класс), малоопасные (IV класс) и практически неопасные (V класс). Отсылка к "опасным отходам" имела потенциал к трактованию отходов IV или даже III класса как не подпадающих под действие специального законодательства <927>. Таким образом, законодатель совершенно правомерно исключил возможность широкого трактования. Порядок отнесения отходов к различным классам опасности установлен Приказом Минприроды России от 15 июня 2001 г. N 511 "Об утверждении Критериев отнесения опасных отходов к классу опасности для окружающей природной среды" <928>.

--------------------------------

<927> Классификация отходов на 5 классов введена ст. 33 Федерального закона от 30 декабря 2008 г. N 309-ФЗ "О внесении изменений в статью 16 Федерального закона "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2009. N 1. Ст. 17.

<928> Природно-ресурсные ведомости. 2001. N 45.

Новый пункт 4 комментируемой статьи, положения которого вступают в силу с 1 января 2016 г., сформулирован следующим образом: "4. Юридические лица, индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность по утилизации отходов, подготавливают и ежегодно опубликовывают отчеты о деятельности в области охраны окружающей среды по форме и в сроки, которые установлены федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное управление в области охраны окружающей среды".

Данный пункт устанавливает обязанность субъектов предпринимательской деятельности ежегодно готовить и ежегодно опубликовывать отчеты о деятельности в области охраны окружающей среды. В целях реализации положений указанной статьи Минприроды России подготовило проект Постановления Правительства РФ "О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации по вопросам полномочий федеральных органов исполнительной власти в сфере обращения с отходами", предполагающий закрепление соответствующих полномочий <929>.

--------------------------------

<929> См.: http://regulation.gov.ru/.

Статья 52. Требования в области охраны окружающей среды при установлении защитных и охранных зон

Комментарий к статье 52
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. Пункт 1 содержит указание целей, для достижения которых создаются защитные и охранные зоны. Пункт 2 устанавливает цели, для достижения которых создаются защитные и охранные зоны. В ней также даны родовое понятие зоны с ограниченным режимом природопользования и открытый перечень зон, на которые распространяются положения комментируемой статьи (санитарно-защитные зоны, территории, зеленые зоны, лесопарковые зоны).

Пункт 2 был изменен в связи с внесением изменений в Лесной кодекс РФ в 2009 г. В соответствии с абзацем 2 ст. 7 Федерального закона от 14 марта 2009 г. N 32-ФЗ "О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" из п. 2 ст. 52 были исключены слова "включающие в себя" <930>. Данное изменение привело к тому, что лесопарковые зоны и иные зоны с ограниченным режимом использования в кварталах, микрорайонах городских и сельских поселений перестали рассматриваться как часть зеленых зон (о составе зеленого фонда городских поселений - см. комментарий к ст. 61).

--------------------------------

<930> СЗ РФ. 2009. N 11. Ст. 1261.

Пункт 3 содержит бланкетную норму, поскольку отсылает к неопределенному кругу нормативных правовых актов, регулирующих порядок установления и создания защитных и охранных зон.

2. Цели, сфера действия и адресаты предписаний. Цели статьи недвусмысленно отражены в ее тексте и подразделяются на две группы по объектам охраны. Во-первых, зоны с ограниченным режимом природопользования создаются для решения собственно природоохранных задач (обеспечение устойчивого функционирования естественных экологических систем, защита природных комплексов, природных ландшафтов и особо охраняемых природных территорий, охрана среды обитания растений, животных и других организмов), а во-вторых - для охраны условий жизнедеятельности человека.

Сфера действия является чрезвычайно широкой, поскольку пункт 2 содержит указание на неопределенный круг объектов, вокруг которых могут создаваться охранные зоны (промышленные зоны, объекты хозяйственной и иной деятельности, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду) для предотвращения или уменьшения их негативного воздействия на людей и природные объекты.

Пункт 1 определяет круг объектов, для предотвращения и уменьшения воздействия на которые могут создаваться зоны с ограниченным режимом природопользования (естественные экологические системы, природные комплексы, природные ландшафты и особо охраняемые природные территории). По нашему мнению, сфера действия данной статьи не охватывает создание зон ограниченного пользования вокруг антропогенных объектов в целях обеспечения их бесперебойного функционирования (например, железных дорог, трубопроводов, линий электропередач, опасных промышленных объектов и пр. <931>). Этот вывод тем не менее не означает, что создание таких зон не оказывает влияния на уровень экологической безопасности. Это связано с тем, что нарушение нормального режима функционирования перечисленных категорий объектов может привести к серьезным и масштабным негативным воздействиям на человека и окружающую среду.

--------------------------------

<931> См., напр.: Постановление Правительства РФ от 6 сентября 2012 г. N 884 "Об установлении охранных зон для гидроэнергетических объектов" (вместе с Правилами установления охранных зон для гидроэнергетических объектов) // СЗ РФ. 2012. N 37. Ст. 5004; Постановление Правительства РФ от 7 октября 1996 г. N 1170 "Об утверждении Положения об охранных зонах и охране геодезических пунктов на территории Российской Федерации" // СЗ РФ. 1996. N 42. Ст. 4803; Правила безопасности при эксплуатации магистральных газопроводов (утв. Мингазпромом СССР 16 марта 1984 г.) (вместе с Инструкцией по производству строительных работ в охранных зонах магистральных трубопроводов Министерства газовой промышленности. ВСН 51-1-80). М.: Недра, 1985; Правила охраны линий связи (утв. Постановлением Совета Министров СССР от 22 июля 1969 г. N 567); Постановление Правительства РФ от 12 октября 2006 г. N 611 "О порядке установления и использования полос отвода и охранных зон железных дорог" // СЗ РФ. 2006. N 42. Ст. 4385; Постановление Правительства РФ от 24 февраля 2009 г. N 160 "О порядке установления охранных зон объектов электросетевого хозяйства и особых условий использования земельных участков, расположенных в границах таких зон" (вместе с Правилами установления охранных зон объектов электросетевого хозяйства и особых условий использования земельных участков, расположенных в границах таких зон) // СЗ РФ. 2009. N 10. Ст. 1220; Постановление Правительства РФ от 27 августа 1999 г. N 972 "Об утверждении Положения о создании охранных зон стационарных пунктов наблюдений за состоянием окружающей природной среды, ее загрязнением" // СЗ РФ. 1999. N 36. Ст. 4405; Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 25 сентября 2007 г. N 74 "О введении в действие новой редакции санитарно-эпидемиологических правил и нормативов СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов" // Российская газета. 2008. N 28; Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 27 февраля 2010 г. N 14 "Об установлении размера санитарно-защитной зоны Зайкинского ГПП имущественного комплекса ОАО "Оренбургнефть" на территории Оренбургской области" // БНА. 2010. N 16.

Адресатами предписаний комментируемой статьи являются главным образом органы государственной власти, уполномоченные устанавливать ограничения и определять границы действия этих ограничений в пространстве с учетом общих принципов экологического законодательства (см. комментарий к ст. 3).

3. Основные понятия. Основными понятиями являются "зона", "зона с ограниченным режимом природопользования", а также "законодательство".

Слово "зона" (от греческого [image: image6.wmf]ζωνη

 - пояс) обозначает участок, область, пояс или полосу, обладающие определенным качественным признаком <932>.

--------------------------------

<932> См.: Большая советская энциклопедия: В 30 т. / Гл. ред. А.М. Прохоров. М.: Советская энциклопедия, 1972. Т. 9. С. 572.

4. Принцип зонирования. Специалисты отмечают, что, хотя термин "зонирование" широко используется в законодательстве, в настоящее время отсутствует четкое понимание того, что представляет зонирование как правовой инструмент <933>.

--------------------------------

<933> См.: Крассов О.И. Земельное право: Учебник. М.: Юристъ, 2007. С. 130.

В зависимости от конкретных задач правового регулирования в сфере охраны окружающей среды, природопользования и защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций данный принцип реализуется следующим образом:

а) установление режима особо охраняемой территории;

б) зонирование внутри особо охраняемой территории;

в) установление охранных зон для отдельных природных объектов;

г) зонирование при осуществлении градостроительной деятельности.

Зонирование имеет два аспекта - пространственный и временной. Пространственный аспект зонирования означает, что границы зон должны быть четко определены и выделены на местности, описаны особенности и общая площадь такой зоны. Временной аспект может проявляться двояко. В одном случае может устанавливаться срок действия режимных правил или предусматриваться неопределенный срок действия ограничений; в другом случае устанавливаются сроки пересмотра режимных правил.

Реализация принципа зонирования предполагает следующее:

а) наделение участков пространства особым правовым статусом, отличным от прилежащих участков;

б) установление особого или дифференцированного правовых режимов;

в) введение дополнительных ограничений и запретов;

г) наличие санкций за нарушение режимных ограничений;

д) наделение специальных субъектов экологического управления особыми полномочиями по отношению к другим участникам правового режима;

е) наличие специальных процессуальных норм, устанавливающих порядок объявления и (или) выделения зон <934>.

--------------------------------

<934> Подробнее о принципе зонирования в экологическом праве см.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. М.: Проспект, 2007. С. 39 - 41.

Можно сказать, что зонирование применяется во всех случаях, когда необходимо установить определенный режим охраны и/или использования определенного участка пространства, отличающийся от смежных с ним участков. В этом смысле зонирование применяется не только для установления ограничений более жестких, чем в прилежащих районах, но и служит для дифференциации режимных ограничений внутри зон с особыми условиями природопользования. Создание таких зон охватывается понятием территориальная охрана окружающей среды.

5. Зоны с ограниченным режимом природопользования и их место в системе территориальной охраны. Территориальная охрана окружающей среды является важной категорией экологического права. Различные виды, способы территориальной охраны охватываются понятием "особо охраняемые территории". Данное понятие довольно основательно описано в доктрине международного экологического права (protected areas) <935>. Хотя термин "особо охраняемые территории" довольно широко используется как в комментируемом Законе, так и в текстах иных нормативных правовых актов, его легальное определение законодателем пока не дано.

--------------------------------

<935> Подробнее см.: Каленченко М.М. Правовой режим территориальной охраны морской среды / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2009. С. 58 - 66.

Первая попытка дать доктринальное определение сделана О.А. Самончик. По ее мнению, "особо охраняемые территории можно определить как участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, участки недр, изъятые полностью или частично из хозяйственного использования, имеющие особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное значение" <936>. Данное определение в целом отражает сформированные в международном сообществе подходы к территориальной охране окружающей среды. Так, Международный совет по охране природы и природных ресурсов (МСОП) выработал следующее определение: особо охраняемая территория (protected area) - это "район суши и/или моря, специально обозначенный для защиты и поддержания биологического разнообразия и природных и ассоциированных культурных ресурсов, регулируемый юридическими или иными эффективными средствами" <937>.

--------------------------------

<936> Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006. С. 481 - 482.

<937> Оригинальный текст ("an area of land and/or sea specially dedicated to the protection and maintenance of biological diversity, and of natural and associated cultural resources, and managed through legal or other effective means") дан по изданию: UN General Assembly. Sixty-second session. Item 79 (a) of the provisional agenda. Oceans and the law of the sea. Report of the Secretary-General. Addendum. A/62/66/Add.2 (original). P. 35. Перевод с английского языка на русский приводится по изданию: Генеральная Ассамблея ООН. Шестьдесят вторая сессия. Пункт 79 (a) предварительной повестки дня. Мировой океан и морское право. Доклад Генерального секретаря. Добавление. A/62/66/Add.2 (русский). С. 41 - 42.

М.М. Бринчук предлагает следующую категоризацию особо охраняемых территорий. К первой группе он относит экологически неблагополучные районы, разного рода санитарные и защитные зоны в промышленных районах и населенных пунктах. Ко второй - водоохранные зоны водных объектов, округа санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей, зоны санитарной охраны источников водоснабжения, запретные полосы лесов и ряд других. Третью группу составляют собственно особо охраняемые природные территории <938> (см. комментарий к ст. 58). Аналогичный подход можно обнаружить и в трудах других исследователей <939>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<938> См.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Высшее образование, 2005. С. 346.

<939> См.: Боголюбов С.А., Кичигин Н.В., Пономарев М.В. Комментарий к Водному кодексу Российской Федерации (постатейный). М.: Юстицинформ, 2007. С. 243; Научно-практический комментарий к Федеральному закону "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" / Под ред. В.Н. Гуцуляка. М.: Центр морского права, 2005. С. 218.

Таким образом, зоны с ограниченным режимом природопользования являются особо охраняемыми территориями, которые могут иметь различный статус и правовой режим.

6. Законодательство о зонах с ограниченным природопользованием. В современной доктрине не сложилось однозначного понимания содержания категории "законодательство". Одни специалисты считают, что законодательство представляет собой совокупность всех нормативных правовых актов, а не только законов. Другие считают, что под законодательством следует понимать систему взаимосвязанных законов <940>. Несмотря на то что специалисты в области экологического права выступают за то, чтобы экологические правоотношения регулировались преимущественно законом <941>, на сегодняшний день доминирует административный порядок. Создание зон с ограниченным режимом природопользования в этом смысле представляет очень яркий пример.

--------------------------------

<940> Подробнее об этом см.: Никишин В.В. Экологическое законодательство субъектов Российской Федерации. М.: Норма, 2008. С. 10 - 21.

<941> См., напр.: Бринчук М.М. Теоретические проблемы формирования законодательства об охране окружающей среды // Государство и право. 1998. N 12. С. 78.

Все дело в том, что каких-либо законодательных предписаний относительно процедуры установления таких зон не предусмотрено. Даже в относительно подробно урегулированной законодательными актами сфере создания особо охраняемых природных территорий выделение функциональных зон (в том числе охранных), по справедливому замечанию О.И. Крассова, осуществляется сугубо в административном порядке. Например, в случаях, когда в границах особо охраняемых природных территорий оказываются земельные участки иных собственников (или землепользователей), при отсутствии указаний на то, что данные участки не входят в состав особо охраняемой природой территории, они используются в соответствии с ограничениями, предусмотренными статьями 94 - 100 ЗК РФ.

Выделение участков с особыми условиями природопользования закреплено рядом законодательных актов, в том числе Федеральным законом от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <942>, ЗК РФ, ВК РФ, ЛК РФ, Градостроительным кодексом РФ.

--------------------------------

<942> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

7. Порядок и практика установления зон с ограниченным режимом природопользования. При их характеристике следует учитывать положения многих федеральных законов и иных нормативных правовых актов.

7.1. Классификация зон с ограниченным режимом природопользования. Ее можно условно осуществить по ряду оснований, в том числе по статусу таких зон. Так, могут создаваться охранные зоны для обеспечения функционирования природных систем некоторых особо охраняемых объектов, например особо охраняемых природных территорий. Некоторые зоны сами наделены статусом особо охраняемых природных территорий.

В соответствии с частью 3 ст. 2 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" в целях защиты особо охраняемых природных территорий от неблагоприятных антропогенных воздействий на прилегающих к ним участках могут создаваться зоны с регулируемым режимом деятельности. Такие участки именуются "охранными зонами", "округами". Создание охранных зон прямо предусмотрено для государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, памятников природы. В тексте указанного Закона отсутствуют положения об охранных зонах государственных природных заказников, хотя из смысла части 3 ст. 2 следует, что установление охранных зон заказников не исключается.

Округа санитарной и горно-санитарной охраны имеют режим, отличный от охранных зон. Если последние не имеют статус особо охраняемых природных территорий, то округа санитарной (горно-санитарной) охраны являются таковыми в силу статьи 1 Федерального закона от 23 февраля 1995 г. N 26-ФЗ "О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах" <943>.

--------------------------------

<943> СЗ РФ. 1995. N 9. Ст. 713.

Важно, что большинство охранных зон и округов особо охраняемых природных территорий были созданы в соответствии с законодательством СССР. Так, согласно Положению о государственных природных заповедниках РСФСР <944> они образовывались Правительством РСФСР (п. 3 Положения). Охранные зоны государственных природных заповедников образовывались органами исполнительной власти республик в составе РСФСР (Советы министров), краев и областей (главы администраций) (п. 5). В советский период республики, а также области и края в их составе обладали широкими полномочиями по созданию заповедников, заказников и других особо охраняемых территорий. В тот же период были введены ограничения на прилегающих участках суши (акваторий). Нормативные акты, которыми установлен режим ограничений и границы зон (округов), не отменены и продолжают действовать.

--------------------------------

<944> См.: Постановление Правительства РСФСР от 18 декабря 1991 г. N 48 "Об утверждении Положения о государственных природных заповедниках РСФСР" // Собрание постановлений Правительства РСФСР. 1992. N 4. Ст. 25.

Пример. Заповедник "Костомукшский" и его охранная зоны были установлены Советом министров Карельской АССР в соответствии с Постановлением от 30 сентября 1981 г. N 365. Данным Постановлением установлены границы заповедника, установлена охранная зона, запрещена в охранной зоне сплошная лесосечная рубка. ФГУ "Костомукшский лесхоз" и ЗАО "Комилесзаготпром" в 2006 г. заключили договор на аренду участков лесного фонда сроком на 25 лет, которые находились в охранной зоне государственного природного заповедника "Костомукшский". Органы прокуратуры обратились в суд с иском о признании недействительным договора аренды участков лесного фонда в границах охранной зоны заповедника.
Судом первой инстанции был сделан вывод о том, что договор в части предоставления в аренду участков лесного фонда в границах охранной зоны заповедника противоречит статье 60 Федерального закона "Об охране окружающей среды", статьям 2 и 6 Федерального закона от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" и является недействительным в силу статьи 168 ГК РФ, устанавливающей недействительность сделки, не соответствующей требованиям закона или иным правовым актам. Суды апелляционной и кассационной инстанций согласились с выводами суда первой инстанции, что в 1981 - 1984 годах полномочия по созданию охранных зон государственных природных заповедников и введение на их территории ограничений полностью находились в ведении Советов министров автономных республик <945>.
--------------------------------

<945> См.: Постановление ФАС Северо-Западного округа от 1 июня 2009 г. по делу N А26-2602/2008.

В ходе развития системы территориальной охраны существовала тенденция расширения особо охраняемых территорий путем включения в их состав охранных зон. Постановлением Совнаркома РСФСР от 25 июля 1939 г. N 386 был организован Кандалакшский государственный заповедник с целью охраны, изучения и восстановления численности обыкновенной гаги в Кандалакшском заливе Белого моря. Позднее к территории заповедника были присоединены острова в Баренцевом море и выделены охранные зоны на морской акватории. Для охраны территории заповедника от негативного воздействия на прилегающих морских акваториях была установлена охранная зона шириной 500 м. Распоряжением Совета Министров РСФСР от 19 апреля 1977 г. N 508-р (во исполнение Постановления Совмина СССР от 26 декабря 1975 г. N 1047) в состав территории заповедника были включены морские акватории в Баренцевом и Белом морях, до этого имевшие статус охранных зон.

До 2005 г. часть 4 ст. 8 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" действовала в редакции, предусматривавшей полномочия по образованию охранной зоны государственного природного заповедника органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации. Положение об охранной зоне также утверждалось органом исполнительной власти субъекта Федерации. До вступления 1 января 2005 г. в силу изменений, предусмотренных Федеральным законом от 29 декабря 2004 г. N 199-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований" <946>, границы охранной зоны и ее правовой режим могли определяться субъектом Российской Федерации независимо от вида особо охраняемой природной территории. Начиная с 1 января 2005 г. полномочия по образованию охранных зон особо охраняемых природных территорий федерального значения принадлежат Правительству РФ.

--------------------------------

<946> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 25.

Современная практика установления охранных зон особо охраняемых природных территорий федерального уровня складывается следующим образом. Правительство РФ издает распоряжение об образовании охранной зоны, а уполномоченный в сфере охраны окружающей среды орган утверждает положение об охранной зоне. В качестве примера можно привести распоряжение Правительства РФ от 31 августа 2013 г. N 1558-р об образовании охранной зоны государственного природного заповедника "Нургуш" <947> и изданный во исполнение этого распоряжения Приказ Минприроды России от 24 января 2014 г. N 36 "Об утверждении Положения об охранной зоне государственного природного заповедника "Нургуш" <948>.

--------------------------------

<947> СЗ РФ. 2013. N 36. Ст. 4630.

<948> Российская газета. 2014. N 83.

7.2. Специфика объектов охраны путем установления зон с ограниченным режимом природопользования. Такие зоны устанавливаются для охраны не только специально выделенных объектов, но и целых их классов. Потенциал отраслевого регулирования можно проиллюстрировать на примере ВК РФ и ЛК РФ. Например, в Водном кодексе <949> предусмотрены две самостоятельные разновидности зон с особыми условиями природопользования. Это водоохранные зоны с прибрежными защитными полосами в их составе (ст. 65) и особо охраняемые водные объекты (ст. 66).

--------------------------------

<949> Водный кодекс Российской Федерации от 3 июня 2006 г. N 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

"Водоохранная зона" - это территория, которая примыкает к береговой линии морей, рек, ручьев, каналов, озер, водохранилищ и на которой устанавливается специальный режим осуществления хозяйственной и иной деятельности. Специальный режим устанавливается в целях предотвращения загрязнения, засорения, заиления водных объектов и истощения их вод, а также сохранения среды обитания водных биологических ресурсов и других объектов животного и растительного мира (ч. 1 ст. 65 ВК РФ). В границах водоохранных зон действуют следующие режимные ограничения (ч. 15 ст. 65):

1) использование сточных вод для удобрения почв;

2) размещение кладбищ, скотомогильников, мест захоронения отходов производства и потребления, радиоактивных, химических, взрывчатых, токсичных, отравляющих и ядовитых веществ;

3) осуществление авиационных мер по борьбе с вредителями и болезнями растений;

4) движение и стоянка транспортных средств (кроме специальных транспортных средств), за исключением их движения по дорогам и стоянки на дорогах и в специально оборудованных местах, имеющих твердое покрытие.

Ширина (радиус) водоохранной зоны устанавливается в соответствии с ч. ч. 3 - 10 ст. 65 ВК РФ. Использование, охрана, защита, воспроизводство лесов, расположенных в водоохранных зонах, регулируются лесным законодательством (ст. 63 ВК РФ).

Правовой режим "водоохранной зоны" является общим по отношению к режиму "прибрежной защитной полосы" (ч. 2 ст. 65), в границах которой предусмотрены дополнительные режимные ограничения в виде запрета на распашку земель, размещение отвалов размываемых грунтов, выпас сельскохозяйственных животных и организации для них летних лагерей, ванн (ч. 17 ст. 65). Ширина прибрежной защитной полосы устанавливается в соответствии с ч. ч. 11 - 14 ст. 65 ВК РФ. Установление на местности границ водоохранных зон и границ прибрежных защитных полос водных объектов, в том числе посредством специальных информационных знаков, осуществляется в порядке, установленном Правительством РФ (ч. 18 ст. 65) <950>.

--------------------------------

<950> Подробнее см.: Халчанский С.А. Практический комментарий к Водному кодексу Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 356 - 365.

Водный кодекс РФ также содержит обязательные режимные ограничения, являющиеся неотъемлемым компонентом правового режима других зон с особыми условиями природопользования. Так, если в границах зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, первой и второй зон округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов, рыбоохранных или рыбохозяйственных заповедных зон находятся водные объекты, то в такие водные объекты запрещается сброс сточных вод и (или) дренажных вод (ч. 3 ст. 44 ВК РФ).

Правовой режим зон, округов санитарной охраны водных объектов, водные ресурсы которых являются природными лечебными ресурсами, регулируется законодательством Российской Федерации о природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах (ст. 64 ВК РФ).

На основании изложенного можно сделать вывод, что Водный кодекс РФ устанавливает некоторые элементы правового режима водоохранных зон, определяя способ установления границ, специфические режимные ограничения. Такие элементы организационно-юридических гарантий, как специальный субъект и его правосубъектность, ответственность за нарушения режимных ограничений, устанавливаются законодательством в иных сферах.

Лесной кодекс РФ <951> также упоминает несколько видов территориальной охраны в целях, соответствующих целям создания особо охраняемых территорий (ч. 4 ст. 12), поскольку цели их создания гораздо шире понятия "охрана лесов" (ст. 54). Это, например, "особо защитные участки лесов", которые включают в том числе "заповедные лесные участки" и т.д. (ст. 102). Понятие заповедных лесных участков не уточняется <952>, лишь устанавливается запрет на рубку лесных насаждений в их границах (ч. 2 ст. 107).

--------------------------------

<951> Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

<952> В частности, ч. 6 ст. 102 Лесного кодекса гласит, что выделение границ объекта - носителя режима (особо защитных участков) и придание им соответствующего статуса осуществляется органами государственной власти, органами местного самоуправления в пределах их полномочий, предусмотренных данным Кодексом.

Как и в случае с ВК РФ, система организационно-юридических гарантий регулируется отраслевым законодательством (административным, уголовным, гражданским). Можно лишь отметить, что ЛК РФ уточняет содержание правового режима особо охраняемых территорий, предусмотренных ВК РФ и Федеральным законом "Об особо охраняемых природных территориях", через введение запрета или ограничения на использование лесных ресурсов в водоохранных зонах (ст. 104) и в границах особо охраняемых природных территорий (ст. 103).

Таким образом, в действии юридико-технического режима имеются исключения. Законодатель устанавливает общее правило и делает из него ряд изъятий. Включая в нормативный акт широкое нормативное обобщение в случаях, касающихся территориальной охраны, устанавливаются изъятия и из них в зависимости от компонента среды или вида деятельности, т.е., по выражению С.С. Алексеева, "исключения из исключений" <953>.

--------------------------------

<953> См. подробнее о "режиме исключений" и его значении: Алексеев С.С. Право: азбука - теория - философия. Опыт комплексного исследования. М.: Статут, 1999. С. 375 - 376.

Несмотря на достаточно подробный перечень режимных ограничений для различного рода охранных и санитарных зон, установленных законодательными актами, действие указанных ограничений в пространстве определяется сугубо административными методами. Установление режимов охранных зон не всегда сопровождается достаточными мерами по обозначению их границ на местности и оповещению заинтересованных лиц. Однако, по мнению судов, "отсутствие надлежащего оповещения о границах и режиме не нарушает прав" заявителей "и само по себе не может служить основанием для признания недействующим" акта, устанавливающего границы охранной зоны и режимные ограничения <954>.

--------------------------------

<954> См.: Определение Верховного Суда РФ от 9 октября 2007 г. N КАС07-496 "Об оставлении без изменения решения Верховного Суда РФ от 16 июля 2007 г. N ГКПИ07-376 об отказе в удовлетворении заявления о признании недействующим Постановления Совета Министров РСФСР от 12.12.1985 N 556 "Об установлении границ и режима округов санитарной охраны курортов Марциальные воды в Карельской АССР, Озеро Шира в Красноярском крае и Старая Русса в Новгородской области".

Пример. Нарушение правила об обязательности согласования в установленном порядке хозяйственной деятельности в границах охранных зон влечет меры юридической ответственности. Так, учебное заведение осуществляло строительство легкоатлетического манежа в границах охранной зоны национального парка "Лосиный остров", находящегося в соответствии с распоряжением Правительства РФ от 31 декабря 2008 г. N 2055-р <955> в ведении Минприроды России. Администрация национального парка своим Постановлением от 9 января 2014 N 1114 привлекла учебное заведение к административной ответственности, предусмотренной статьей 8.39 КоАП РФ, за нарушение п. 4 ст. 15 Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" (ведение хозяйственной деятельности без согласования). При рассмотрении спора в судебном порядке учебное заведение ссылалось на наличие согласования строительства с Департаментом природных ресурсов по Центральному региону в рамках государственной экологической экспертизы от 10 декабря 2001 г. N 1595-э в соответствии с Приказом Росприроднадзора от 21 июня 2005 г. N 125.
--------------------------------

<955> СЗ РФ. 2009. N 3. Ст. 425.

Верховный Суд РФ отклонил доводы учебного заведения, поскольку разрешение на ведение хозяйственной деятельности не было выдано организацией, в ведении которой находится национальный парк, и оставил в силе постановление о привлечении к административной ответственности <956>.
--------------------------------

<956> См.: Постановление Верховного Суда РФ от 20 февраля 2015 г. по делу N 305-АД14-6627, А40-6449/2014.

Статья 53. Требования в области охраны окружающей среды при приватизации и национализации имущества

Комментарий к статье 53
1. Общий обзор статьи. Она состоит из нормы, включающей в себя одно из требований, установленных главой VII "Требования в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности". В принципе комментируемая статья дублирует положение об обязательности проведения экологических мероприятий и возмещения вреда, но все же имеет юридическое значение, поскольку указывает на конкретную область отношений, практически не упоминаемых в иных нормах данного Закона, а именно на область приватизации и национализации имущества.

2. Цели, сфера действия и адресаты правовых предписаний. Основной целью является определение начал механизма выполнения требований в области охраны окружающей среды при приватизации и национализации имущества.

Сфера действия статьи. Ее можно обозначить как поведение и отношения по обеспечению экологической безопасности при приватизации и национализации имущества, возложению ответственности на участников данных отношений за ретроспективный экологический вред (ранее причиненные убытки, прошлый ущерб).

Общие адресаты статьи - граждане и юридические лица, органы государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, их должностные лица, в той или иной роли принимающие участие в актах приватизации и национализации имущества, связанных с охраной окружающей среды.

Специальные адресаты статьи - исполнительные органы специальной компетенции, определяющие порядок национализации и приватизации имущества (Федеральное агентство по управлению государственным имуществом и его территориальные управления), субъекты предпринимательской деятельности, приобретающие в качестве имущества (предприятий - как имущественных комплексов по статье 132 ГК РФ) опасные производственные объекты.

3. Основные понятия. В их числе такие термины, как "приватизация", "национализация", "имущество", "охрана окружающей среды", "окружающая среда" и "вред окружающей среде", раскрываемые в актах гражданского, экологического и административного и иных отраслей российского законодательства. Понятия окружающей среды, охраны окружающей среды, вреда окружающей среде - см. комментарий к ст. 1.

3.1. Общее понятие приватизации дано в статье 1 Федерального закона от 21 декабря 2001 г. N 178-ФЗ "О приватизации государственного и муниципального имущества" <957>, где под приватизацией государственного и муниципального имущества понимается возмездное отчуждение имущества, находящегося в собственности Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, в собственность физических и (или) юридических лиц.

--------------------------------

<957> СЗ РФ. 2002. N 4. Ст. 251.

В законодательстве закреплен еще специальный термин "приватизация жилых помещений" как бесплатная передача в собственность граждан Российской Федерации на добровольной основе занимаемых ими жилых помещений в государственном и муниципальном жилищном фонде, а для граждан Российской Федерации, забронировавших занимаемые жилые помещения, - по месту бронирования жилых помещений <958>.

--------------------------------

<958> См.: Закон РФ от 4 июля 1991 г. N 1541-1 "О приватизации жилищного фонда в Российской Федерации" // ВСНД и ВС РФ. 1991. N 28. Ст. 959.

Но с позиции содержания комментируемой статьи и достижения цели по соблюдению требований по охране окружающей среды наиболее объемлющим и рациональным является термин "приватизация имущества".

3.2. Национализация - это обращение в государственную собственность имущества, находящегося в собственности физических и юридических лиц, носящее возмездный (компенсационный) характер. Реализация данного действия со стороны государства обеспечивается соблюдением требований, установленных нормами статьи 35 Конституции РФ.

Среди объектов гражданских прав согласно статье 128 ГК РФ выделяют вещи, включая деньги и ценные бумаги, иное имущество, в том числе имущественные права. Статья 130 ГК РФ выделяет недвижимые вещи (недвижимое имущество, недвижимость), к которым относятся земельные участки, участки недр и все, что прочно связано с землей, то есть объекты, перемещение которых без несоразмерного ущерба их назначению невозможно, в том числе здания, сооружения, объекты незавершенного строительства, а также движимое имущество (вещи, не относящиеся к недвижимости, включая деньги и ценные бумаги).

Для целей комментируемой статьи, связанной с учетом экологических требований при приватизации и национализации имущества, наиболее интересным является такой вид недвижимого имущества, как предприятие, понятие которого дано в статье 132 ГК РФ, включающее в себя все виды имущества, предназначенные для его деятельности, включая земельные участки, здания, сооружения, оборудование, инвентарь, сырье, продукцию, права требования, долги, а также права на обозначения, индивидуализирующие предприятие, его продукцию, работы и услуги (коммерческое обозначение, товарные знаки, знаки обслуживания), и другие исключительные права, если иное не предусмотрено законом или договором.

Все названные и раскрытые термины и понятия дают более полное осмысление комментируемой нормы Закона.

4. Общеправовые условия реализации нормы комментируемой статьи. Основанием для возникновения отношений проведения мероприятий по охране окружающей среды и возмещению вреда окружающей среде являются нормы статьи 235 ГК РФ, определяющие, в свою очередь, основания прекращения права собственности, среди которых:

- решение собственника в порядке, предусмотренном законами о приватизации, об отчуждении в собственность граждан и юридических лиц имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности;

- обращение в государственную собственность имущества, находящегося в собственности граждан и юридических лиц (национализация), производимое на основании закона с возмещением стоимости этого имущества и других убытков в порядке, установленном статьей 306 Гражданского кодекса РФ <959>.

--------------------------------

<959> См.: часть первая Гражданского кодекса Российской Федерации от 30 ноября 1994 г. N 51-ФЗ // СЗ РФ. 1994. N 32. Ст. 3301.

5. Специальные правовые условия реализации норм комментируемой статьи. Выделение таких условий является достаточно сложной задачей. Ни в доктрине экологического права, ни в законодательстве они четко не обозначены. Тем не менее обращение к источникам права, регламентирующим обеспечение экологической безопасности, дает некоторые основания для выводов, имеющих значение при толковании статьи 53 комментируемого Закона. Так, требования промышленной безопасности при приватизации опасных производственных объектов должны соответствовать нормам в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, санитарно-эпидемиологического благополучия населения, охраны окружающей природной среды, экологической безопасности, пожарной безопасности, охраны труда, строительства, а также требованиям государственных стандартов. Следовательно, в данном случае эти требования по предмету правового регулирования и обязывающей силе совпадают с требованиями, обозначенными в комментируемой статье. При этом - с учетом российских реалий - приходится учитывать, что необходимость повышения уровня безопасности обусловлена таким фактором, как ослабление государственных функций надзора и технического регулирования в области обеспечения химической и биологической безопасности, в том числе в процессе приватизации (смены собственника) опасных производственных объектов <960>.

--------------------------------

<960> См.: Журавлева Л.Л. Комментарий к Федеральному закону от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов". М., 2007.

Далее, нужно принимать во внимание, что государственная политика в области обеспечения химической и биологической безопасности включает в себя необходимость повышения уровня экологической безопасности в связи с ослаблением государственных функций надзора и технического регулирования в указанной области, в том числе в процессе приватизации (смены собственника) опасных объектов <961>.

--------------------------------

<961> См.: Основы государственной политики в области обеспечения химической и биологической безопасности Российской Федерации на период до 2025 года и дальнейшую перспективу (утв. Президентом РФ 1 ноября 2013 г. N Пр-2573).

Наконец, в отношении некоторых экологически значимых объектов российское законодательство устанавливает запрет их приватизации. Пример: в целях обеспечения экологической безопасности статьей 8 Федерального закона от 19 июля 1998 г. N 113-ФЗ "О гидрометеорологической службе" <962> устанавливается запрет на приватизацию имущества, находящегося в федеральной собственности, используемого в области гидрометеорологии и смежных с ней областях и обеспечивающего единство технологического процесса наблюдений за состоянием окружающей среды, ее загрязнением, а также сбора, обработки, хранения и распространения полученной в результате наблюдений информации.

--------------------------------

<962> СЗ РФ. 1998. N 30. Ст. 3609.

6. Правовое значение национализации имущества. Это вопрос политического характера, лишь в самую последнюю очередь соотносимый с проблемами экологическими. Ни в доктрине, ни в законодательстве, ни в судебной и административной практике наших дней он не решается и пока что не возникает поводов для его решения. Такая ситуация могла бы привести к выводу об избыточности правового регулирования, но, как известно, российский законодатель склонен к принятию "резервных" и "перспективных" норм. Остается надеяться на то, что в данном случае эта норма не должна будет применяться.

Статья 54. Охрана озонового слоя атмосферы

Комментарий к статье 54
1. Общий обзор статьи. До 1 января 2014 г. <963> статья 54 действовала в предыдущей редакции, которая содержала лишь отсылочную норму о том, что производство и использование веществ, разрушающих озоновый слой, регулируются международными договорами Российской Федерации, общепризнанными принципами и нормами международного права, а также законодательством Российской Федерации.

--------------------------------

<963> Дата вступления в действие Федерального закона от 23.07.2013 N 226-ФЗ, в соответствии с которым статья 54 Закона была изложена в действующей редакции.

В действующей редакции комментируемая статья состоит из трех пунктов:

- первый пункт конкретизирует направления государственного регулирования в области охраны озонового слоя;

- второй пункт устанавливает полномочия Правительства РФ в области такого регулирования;

- третий пункт устанавливает обязанность широкого круга адресатов по соблюдению требований охраны озонового слоя атмосферы.

Внесение изменений в статью 54 Закона было продиктовано необходимостью выполнения международных обязательств Российской Федерации по охране озонового слоя, хотя при этом из текста статьи в новой редакции были исключены ссылки на международные договоры, общепризнанные принципы и нормы международного права. Как следует из материалов рассмотрения законопроекта о внесении данных изменений, по отдельным видам озоноразрушающих веществ России необходимо сократить их потребление более чем в два раза, а с 2020 года - использовать только для обслуживания ранее созданного оборудования <964>.

--------------------------------

<964> См. также: ст. 2F Монреальского протокола.

Также в Законе появились две новые статьи, относящиеся к вопросам охраны озонового слоя. Статья 18.1 устанавливает, что экономическое стимулирование прекращения производства и использования озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции осуществляется в соответствии с Законом (см. комментарий к статье 18.1). Статья 69.1 касается требований в отношении государственного учета обращения озоноразрушающих веществ (см. комментарий к ст. 69.1).

Статья 54 Закона в новой редакции в совокупности с подзаконными актами, принимаемыми в ее исполнение, призвана гармонизировать и упорядочить систему норм, регулирующих вопросы охраны озонового слоя. Так, Постановление Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой", принятое во исполнение статьи 54 Закона, отменило целый ряд ранее действовавших нормативных актов, которые содержали разрозненные требования по обращению с озоноразрушающими веществами, и одновременно установило правила потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой <965>.

--------------------------------

<965> СЗ РФ. 2014. N 13. Ст. 1484.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в обеспечении охраны климата Земли посредством охраны озонового слоя.

Сфера действия норм статьи распространяется на хозяйственную деятельность и деятельность иного характера, так или иначе связанную с производством, потреблением и обращением озоноразрушающих веществ, указанных в специальном перечне.

Адресатами статьи являются российское государство, органы государственной и исполнительной власти Российской Федерации, иные государства и их союзы, являющиеся сторонами международных договоров, регулирующих производство и иное обращение с озоноразрушающими веществами, международные организации, секретариаты конвенций, юридические и физические лица - производители и потребители озоноразрушающих веществ.

3. Основные понятия. В их числе - "атмосфера", "озоновый слой", его охрана, озоноразрушающие вещества. Но эти понятия состоят в сложной взаимосвязи с такими терминами, как, например, "озон", "климат". Целый ряд понятий, имеющих важное значение для государственного регулирования в сфере охраны озонового слоя, был впервые определен комментируемым Законом с принятием изменений, утвержденных Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ.

3.1. Климат. Понятие "климат" впервые появилось в рамках астрономической науки. Оно родилось от греческого [image: image7.wmf]κλίμα

 (klimatos) - наклон. Древнегреческий астроном Гиппарх (2 в. до н.э.) условно разделил поверхность Земли параллелями на широтные зоны, отличающиеся по высоте полуденного стояния Солнца в самый продолжительный световой день года. Эти зоны были названы климатами по степени наклона солнечных лучей к земной поверхности <966>. Так было выделено пять климатических зон: одна жаркая, две умеренных и две холодных, которые составили основу географической зональности земного шара.

--------------------------------

<966> См.: Большая советская энциклопедия. 2-е изд. М.: Советская энциклопедия, 1953. Т. 21. С. 427.

С течением времени благодаря развитию знаний и пересмотру ранее существовавших представлений о типичных природных условиях в разных точках планеты категория "климат" получила новое содержание в географической науке: классификация климатических зон стала проводиться не с точки зрения астрономических или математических расчетов, а с точки зрения наиболее устойчивых проявлений температуры, влажности, выпадения осадков и т.п. В результате этого было установлено, что климатические зоны не обязательно соответствуют широтным поясам, но могут находиться в разных широтах и иметь неправильные очертания.

Около середины XX века понятие "климат", относившееся ранее только к состоянию атмосферы у земной поверхности, было распространено и на высокие слои атмосферы. На сегодняшний день в рамках климатологии сформировалось следующее представление о климате: климат - это многолетний режим погоды, свойственный той или иной местности на Земле и являющийся одной из ее географических характеристик. Климат является результатом физических (климатообразующих) процессов, происходящих в атмосфере и подстилающем слое (под подстилающим слоем понимается верхний слой почвы, растительный покров, верхний слой воды, снежный покров, ледяной покров на море, озере и т.п.), и зависит от географических факторов, которыми определяется протекание этих процессов в природных условиях. К климатообразующим процессам относятся:

1) приходо-расход лучистой энергии на земной поверхности, в атмосфере;

2) атмосферная циркуляция, то есть система воздушных течений, несущих различное количество тепла и влаги;

3) вертикальный теплообмен и влагообмен в атмосфере, подстилающем слое и между ними <967>.

--------------------------------

<967> Там же.

Изменение концентрации отдельных веществ в атмосфере является одним из факторов, влекущих изменение радиационного баланса Земли, что, в свою очередь, отражается на естественном парниковом эффекте Земли и вносит новые факторы в формирование климата. Такими веществами являются парниковые газы и аэрозоли <968>. Стратосферный озон (наряду с углекислым газом (CO2), метаном (CH4), оксидом азота (N2O) и галогенными газами) относят к парниковым газам.

--------------------------------

<968> Подробнее о механизме парникового эффекта см.: Энергоэффективность и проблема изменения климата: Учеб. курс для студентов энерг. специальностей техн. вузов / В.П. Ануфриев, А.В. Чазов; WWF, УЦЭЭ. М., 2006. С. 22; Семенов С.М. Парниковые газы и современный климат Земли. М.: Метеорология и гидрология, 2004. С. 33, 147.

Стратосферный озон выступает своего рода экраном, защищающим Землю от ультрафиолетового B (средневолнового) излучения. В случае нарушения озонового слоя (возникновения озоновых дыр) это излучение достигает поверхности Земли, меняя радиационный баланс, а также причиняя вред живым организмам.

3.2. Атмосферный воздух. Федеральный закон "Об охране окружающей среды" относит и атмосферный воздух, и озоновый слой к компонентам природной среды. При этом понятие атмосферного воздуха дано в Федеральном законе "Об охране атмосферного воздуха": "...атмосферный воздух - жизненно важный компонент окружающей среды, представляющий собой естественную смесь газов атмосферы, находящуюся за пределами жилых, производственных и иных помещений".

3.3. Озон. Это химически активный газ, состоящий из трех атомов кислорода, естественно образующийся в атмосфере соединением молекулярного кислорода (O2) и атомарного кислорода (O). Озон является газом, естественным образом присутствующим в атмосфере. Большая его часть (около 90%) находится в стратосфере - верхнем слое атмосферы на высоте 15 - 50 км над поверхностью Земли, именно здесь из стратосферного озона формируется так называемый озоновый слой. Хотя озон необходим в стратосфере, он ядовит для организмов, живущих в тропосфере, так как является сильным окислителем.

3.4. Озоновый слой. Согласно определению, принятому в международных правовых документах, термин "озоновый слой" означает слой атмосферного озона над пограничным слоем планеты <969>. Таким образом, озоновый слой, несмотря на упоминание его в качестве отдельного компонента природной среды, фактически является частью атмосферы.

--------------------------------

<969> См.: ст. 1 Венской конвенции об охране озонового слоя (Вена, 1985 г.).

Озоновый слой выполняет важнейшую функцию по улавливанию солнечной ультрафиолетовой радиации, которая представляет опасность для всего живого на Земле. Одновременно озоновый слой абсорбирует инфракрасное тепловое излучение, исходящее от поверхности Земли, сохраняя его в атмосфере, и вносит свой вклад в формирование естественного парникового эффекта. Таким образом, изменение его концентрации в атмосфере изменяет тепловой (радиационный) баланс Земли.

3.5. Охрана озонового слоя. Под охраной озонового слоя атмосферы следует понимать деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц, направленную на сохранение озонового слоя и предотвращение вредного воздействия на него.

3.6. Негативное воздействие на озоновый слой. Оно связано, прежде всего, с выбросами в атмосферу определенных химических веществ, которые разрушают молекулы озона. Сходный термин "неблагоприятное воздействие" используется в Венской конвенции об охране озонового слоя (Вена, 1985 г.) и определяется следующим образом: "...изменения в физической среде или биоте, включая изменения климата, которые имеют значительные вредные последствия для здоровья человека или для состава, восстановительной способности или продуктивности природных и регулируемых экосистем или для материалов, используемых человеком".

3.7. Вещества, разрушающие озоновый слой (озоноразрушающие вещества, ОРВ). Законодательное определение данного термина появилось с внесением в Закон изменений, утвержденных Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ. Согласно статье 1 Закона вещества, разрушающие озоновый слой (или озоноразрушающие вещества), - это химические вещества и их смеси, перечень которых определяется Правительством РФ в соответствии с международными договорами Российской Федерации в области охраны озонового слоя атмосферы. Таким образом, это вещества, в отношении которых принимаются меры государственного регулирования, предусмотренные Законом.

Перечень веществ, имеющих общепризнанный озоноразрушающий потенциал, приведен в приложениях к Монреальскому протоколу по веществам, разрушающим озоновый слой (Монреаль, 1987 г.). Однако данный перечень не является исчерпывающим и содержит лишь те вещества, необходимость регулирования оборота которых была согласована сторонами Монреальского протокола (порядка 100 наименований). Вместе с тем страны-участницы на Совещаниях Сторон могут расширять этот перечень, внося в него новые вещества по мере необходимости.

В соответствии с обязательствами РФ по Монреальскому протоколу и во исполнение статьи 54 Закона Правительство РФ Постановлением от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой" на национальном уровне утвердило Перечень озоноразрушающих веществ (см. ниже), которым и определяются вещества, относящиеся к озоноразрушающим веществам в целях применения норм статьи 54 Закона.

3.8. Перечень озоноразрушающих веществ. Данный перечень устанавливается Правительством РФ и перечисляет те вещества, в отношении которых вводятся специальные меры государственного регулирования, указанные в первом пункте комментируемой статьи. На данный момент перечень озоноразрушающих веществ установлен Постановлением Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой".

Список веществ, указанных в перечне, полностью соответствует списку веществ, перечисленных в приложениях к Монреальскому протоколу. Всего установлено 4 списка веществ, в рамках которых выделяются группы.

Список "A" содержит перечень хлорфторуглеродов (ХФУ) и галонов, которые стали первыми веществами, в отношении которых стороны Монреальского протокола согласовали регулирование.

В последующем были также приняты дополнительные списки регулируемых веществ. Так, в Список "B" были включены другие виды ХФУ, четыреххлористый углерод (ЧХУ) и метилхлороформ (МХФ), в Список "C" вошли гидрохлорфторуглероды (ГХФУ), гидробромфторуглеводороды (ГБФУ) и бромхлорметан, и в Список "E" был включен бромистый метил.

3.9. Продукция, содержащая озоноразрушающие вещества. Данный термин стал упоминаться в редакции статьи 54, вступившей в силу с 1 января 2014 г., но законодательно не определен. Вместе с тем Монреальский протокол и ряд нормативных актов, связанных с реализацией обязательств РФ по Монреальскому протоколу, во-первых, ссылаются на необходимость государственного контроля в сфере обращения продукции, содержащей озоноразрушающие вещества, а во-вторых, содержат перечни продукции, подлежащей регулированию в случае, если она содержит озоноразрушающие вещества.

Монреальским протоколом установлен перечень продукции, содержащей озоноразрушающие вещества по Списку A, в целях ограничения импорта такой продукции из стран, не являющихся сторонами протокола (приложение D к Монреальскому протоколу) <970>. Перечень веществ, разрушающих озоновый слой, обращение которых подлежит государственному регулированию, содержится в Постановлении Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой" <971>. В него включены кондиционеры для автомобильного транспорта, бытовые холодильные установки и кондиционеры, аэрозольные продукты с содержанием ОРВ, переносные огнетушители, изоляционные устройства и материалы с использованием ОРВ в качестве вспенивателей, форполимеры (полистиролы и полиуретаны, вспененные использованием порообразователей, содержащих ОРВ).

--------------------------------

<970> Решениями сторон Монреальского протокола разработка иных списков продукции, содержащей ОРВ, в целях ограничения торговли со странами, не являющимися участниками протокола, была признана нецелесообразной (см. решение VI/12, решение VIII/18). Однако сторонам рекомендовано самостоятельно разрабатывать меры по маркировке такой продукции в целях регулирования ее экспорта и импорта (см. решение X/9).

<971> СЗ РФ. 2014. N 13. Ст. 1484.

Вместе с тем документами Таможенного союза ЕврАзЭС установлен список продукции, содержащей ОРВ, запрещенной к ввозу на таможенную территорию Таможенного союза и вывозу с его территории <972>. Такая продукция не подлежит ввозу и вывозу, если она содержит озоноразрушающие вещества, включенные в Списки A, B, C, E (за рядом исключений).

--------------------------------

<972> См.: раздел 1.1 приложения N 1 к решению Коллегии Евразийской экономической комиссии от 16 августа 2012 г. N 134.

Стоит отметить, что продукция, произведенная с использованием озоноразрушающих веществ, которая не обязательно сама содержит такие вещества, не упоминается в комментируемой статье и соответствующий термин не получил законодательного определения, хотя такая продукция также входит в сферу действия требований по охране озонового слоя <973>.

--------------------------------

<973> См.: ст. 9 Монреальского протокола.

3.10. Обращение озоноразрушающих веществ. Введение данного термина в Закон и его законодательное определение связано с внесением изменений, утвержденных Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ. Статья 1 Закона теперь содержит следующее определение данного термина: "...обращение озоноразрушающих веществ - производство, использование, транспортировка, хранение, рекуперация, восстановление, рециркуляция (рециклирование) и уничтожение озоноразрушающих веществ, ввоз в Российскую Федерацию и вывоз из Российской Федерации озоноразрушающих веществ". Таким образом, данный термин покрывает все этапы жизненного цикла ОРВ и все возможные операции с ними.

Таким образом, в понятие "обращение" входит целый ряд новых понятий, законодательное определение которым было дано с принятием изменений в Закон.

3.11. Рекуперация озоноразрушающих веществ представляет собой извлечение, сбор и хранение озоноразрушающих веществ, содержащихся в машинах и оборудовании, их составных частях, контейнерах, в ходе их технического обслуживания или перед выводом их из эксплуатации.

3.12. Восстановление озоноразрушающих веществ - обработка рекуперированных озоноразрушающих веществ путем фильтрации, сушки, дистилляции, химической обработки в целях восстановления потребительских свойств озоноразрушающих веществ.

3.13. Рециркуляция (рециклирование) озоноразрушающих веществ - повторное использование рекуперированных озоноразрушающих веществ после их восстановления.

3.14. Уничтожение озоноразрушающих веществ - процесс разрушения озоноразрушающих веществ, приводящий к их разложению или превращению в вещества, не являющиеся озоноразрушающими веществами.

3.15. Производство озоноразрушающих веществ. Данный термин непосредственно не определен в Законе. Под производством следует понимать процесс переработки сырья, в результате которого получается определенный продукт, причем процесс производства может сопровождаться получением побочных продуктов и отходов.

Определение термина "производство" в Монреальском протоколе имеет другую направленность: этим термином обозначается не сам процесс, в результате которого синтезируются ОРВ, а его количественная характеристика, то есть объем производства в стране-участнице за определенный период. В соответствии с этим Монреальский протокол определяет производство как "количество произведенных регулируемых веществ за вычетом того количества веществ, которое уничтожается с применением технологии, подлежащей утверждению Сторонами, и за вычетом количества веществ, полностью израсходованных в качестве сырья в связи с изготовлением иных веществ. Количество рециркулированного и повторно используемого вещества не входит в объем производства".

3.16. Потребление озоноразрушающих веществ. Определение данного термина, содержащееся в статье 1 Закона, ограничено только потреблением озоноразрушающих веществ в Российской Федерации - это количество произведенных в Российской Федерации озоноразрушающих веществ и ввезенных в Российскую Федерацию озоноразрушающих веществ, за исключением количества озоноразрушающих веществ, которые:

- вывезены из Российской Федерации;

- произведены в Российской Федерации и подлежат уничтожению с применением технологий, утвержденных в порядке, установленном международными договорами Российской Федерации;

- произведены в Российской Федерации и используются исключительно как сырье для производства других химических веществ;

- произведены в Российской Федерации или ввезены в Российскую Федерацию для обеспечения основных видов применения, определенных в соответствии с международными договорами Российской Федерации.

Монреальский протокол также определяет потребление как дельту между совокупным объемом производства и импорта ОРВ и объемом экспорта ОРВ.

4. Источники права. Инициативы по охране озонового слоя реализуются, прежде всего, под эгидой Всемирной метеорологической организации и Организации Объединенных Наций. К основным источникам международного права в данной сфере относятся Венская конвенция об охране озонового слоя 1985 г. и Монреальский протокол по веществам, разрушающим озоновый слой, 1987 г. Они дополняются решениями комитетов и групп, сформированных в целях их имплементации, а также интегрируются в региональное и национальное законодательство отдельных стран.

4.1. Венская конвенция об охране озонового слоя 1985 г. <974>. В этом документе устанавливаются обязанности стран-участниц принимать надлежащие меры для защиты здоровья человека и окружающей среды от неблагоприятных последствий, которые являются или могут являться результатом человеческой деятельности, изменяющей или способной изменить состояние озонового слоя (ст. 2). С этой целью они в соответствии с имеющимися в их распоряжении средствами и со своими возможностями:

--------------------------------

<974> Подписана СССР 22 марта 1985 г., ратифицирована СССР 18 июня 1986 г. Конвенция вступила в силу для СССР 22 сентября 1988 г.

а) сотрудничают посредством систематических наблюдений, исследований и обмена информацией, для того чтобы глубже познать и оценить воздействие деятельности человека на озоновый слой и последствия изменения состояния озонового слоя для здоровья человека и окружающей среды;

б) принимают надлежащие законодательные или административные меры и сотрудничают в согласовании соответствующих программных мероприятий для контролирования, ограничения, сокращения или предотвращения деятельности человека, подпадающей под их юрисдикцию или контроль, если будет обнаружено, что эта деятельность оказывает или может оказать неблагоприятное влияние, изменяя или создавая возможность изменения состояния озонового слоя;

в) сотрудничают в разработке согласованных мер, процедур и стандартов для выполнения Конвенции в целях принятия протоколов и приложений;

г) сотрудничают с компетентными международными органами в целях эффективного выполнения Конвенции и протоколов, участниками которых они являются.

Кроме того, стороны обязуются в соответствующем порядке организовать исследования и систематические наблюдения, а также сотрудничать в их проведении, включая в том числе изучение воздействий на озоновый слой и влияние изменений озонового слоя на климат (статьи 3 и 4).

4.2. Монреальский протокол по веществам, разрушающим озоновый слой <975>. Он был разработан в развитие положений Венской конвенции об охране озонового слоя в 1987 г. и подписан многими, но далеко не всеми странами. Монреальский протокол устанавливает перечни регулируемых веществ, разрушающих озоновый слой, производство и потребление которых должно быть сначала ограничено, а затем понижено вплоть до нулевого уровня. Кроме того, Монреальский протокол устанавливает запреты и ограничения на импорт и экспорт подобных веществ. Конкретный срок полного отказа от того или иного озоноразрушающего вещества зависит от того, к какой группе оно относится. На протяжении существования Монреальского протокола в него несколько раз вносились поправки, в частности, был расширен перечень регулируемых веществ, добавлены уточняющие положения.

--------------------------------

<975> Подписан СССР 29 декабря 1987 г., ратифицирован 10 ноября 1988 г., вступил в силу для СССР в январе 1989 г.

4.3. Иные документы международного права. Международные обязательства РФ по охране озонового слоя также закреплены в документах Таможенного союза ЕврАзЭС. Решением Коллегии Евразийской экономической комиссии от 16 августа 2012 г. N 134 "О нормативных правовых актах в области нетарифного регулирования" установлены Перечни озоноразрушающих веществ, ввоз которых на территорию таможенной территории Таможенного союза и вывоз из нее запрещен или ограничен, а также утверждено Положение о порядке ввоза и вывоза озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции.

4.4. Акты российского законодательства. В России в целях имплементации положений Монреальского протокола были приняты соответствующие постановления Правительства РФ, на основании которых были утверждены меры, необходимые в связи с введением государственного регулирования производства, ввоза и вывоза озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции.

Постановление Правительства РФ от 24 мая 1995 г. N 526 "О первоочередных мерах по выполнению Венской конвенции об охране озонового слоя и Монреальского протокола по веществам, разрушающим озоновый слой" <976> установило лицензионный порядок ввоза и вывоза озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции в страны, являющиеся Сторонами Венской конвенции и Монреальского протокола, запретило ввоз в Российскую Федерацию озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции из стран, не являющихся Сторонами Венской конвенции и Монреальского протокола, и вывоз из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции в такие страны.

--------------------------------

<976> СЗ РФ. 1995. N 23. Ст. 2230.

В развитие данного Постановления были приняты иные подзаконные акты, направленные на исполнение Российской Федерацией международных обязательств <977>.

--------------------------------

<977> См.: Постановления Правительства РФ: от 5 мая 1999 г. N 490 "Об усилении мер государственного регулирования производства и потребления озоноразрушающих веществ в Российской Федерации" // СЗ РФ. 1999. N 20. Ст. 2433; от 9 декабря 1999 г. N 1368 "Об усилении мер государственного регулирования ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции" // СЗ РФ. 1999. N 50. Ст. 6238.

В связи с принятием Правительством РФ Постановления от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой" ряд таких ранее действовавших нормативных актов был отменен, и меры регулирования были консолидированы непосредственно в данном Постановлении.

В связи с необходимостью регулирования порядка ввоза и вывоза ОРВ был принят ряд подзаконных актов в рамках таможенного права (см., например, Постановление Правительства РФ от 6 июля 2012 г. N 687 "Об определении пунктов пропуска через государственную границу Российской Федерации, в которых допускается прибытие на территорию Российской Федерации озоноразрушающих веществ", Постановление Правительства РФ от 13 сентября 2012 г. N 923 "Об утверждении перечня стратегически важных товаров и ресурсов для целей статьи 226.1 Уголовного кодекса Российской Федерации" <978>).

--------------------------------

<978> В соответствии с данным Постановлением незаконное перемещение озоноразрушающих веществ через таможенную границу Таможенного союза подпадает под действие статьи 226.1 УК РФ (контрабанда ядовитых и иных опасных веществ).

5. Значение охраны озонового слоя для охраны климата. Связь между климатом и состоянием озонового слоя обусловлена наличием парникового эффекта. Под воздействием некоторых парниковых газов - источников галогена - стратосферный озон разрушается. Как следствие, атмосфера пропускает большее количество излучения от Солнца и Земля нагревается сильнее, что еще больше усиливает парниковый эффект и провоцирует дальнейшее разрушение озона.

Наличие взаимосвязи между климатом и озоновым слоем прослеживается и в тексте Венской конвенции об охране озонового слоя 1985 г., которая упоминает изменение климата среди "неблагоприятных воздействий", а также презюмирует возможные изменения погоды в связи с изменением вертикальной структуры озонового слоя (п. 1 приложения I к Венской конвенции) и ставит задачи по исследованию взаимосвязи между климатом и озоновым слоем. Рамочная конвенция ООН об изменении климата 1992 г. <979>, в свою очередь, в преамбуле ссылается на Венскую конвенцию об охране озонового слоя.

--------------------------------

<979> СЗ РФ. 1996. N 46. Ст. 5204. Конвенция подписана Россией 13 июня 1992 г., ратифицирована 28 декабря 1994 г. Конвенция вступила в силу для России 28 марта 1995 г.

6. Инструменты правового регулирования охраны озонового слоя. К ним относятся: лицензирование, маркировка, ограничение объема производства и потребления, запрет на проектирование и строительство новых мощностей по производству ОРВ, отчетность и мониторинг. Комментируемая статья устанавливает требования в отношении большей части данных инструментов, которые более детально регламентируются в Постановлении Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой".

6.1. Лицензирование. Данный правовой инструмент применяется для соблюдения мероприятий по ограничению импорта и экспорта озоноразрушающих веществ. Хозяйствующий субъект (юридическое лицо или индивидуальный предприниматель), намеревающийся осуществить ввоз или вывоз озоноразрушающих веществ, должен подтвердить соответствие такой операции разрешенным случаям импорта и экспорта и предоставить комплект документов в уполномоченный национальный орган, который в случае положительного заключения экспертизы выдает лицензию на ввоз или вывоз озоноразрушающего вещества.

В соответствии с Положением о применении ограничений (приложение N 2 к решению Коллегии Евразийской экономической комиссии от 16 августа 2012 г. N 134) ввоз ОРВ и продукции, содержащей ОРВ, на территорию Таможенного союза и вывоз из нее допускается только на основании лицензии <980>. Полномочиями по выдаче лицензий на экспорт и импорт отдельных видов товаров наделено Министерство промышленности и торговли РФ <981>.

--------------------------------

<980> См. также: Соглашение Правительств государств - членов Евразийского экономического сообщества от 9 июня 2009 г. "О правилах лицензирования в сфере внешней торговли товарами".

<981> См.: Постановление Правительства РФ от 9 июня 2005 г. N 364 "Об утверждении Положений о лицензировании в сфере внешней торговли товарами и о формировании и ведении федерального банка выданных лицензий", Приказ Минпромторга России от 17 февраля 2012 г. N 135.

На основании Постановления Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 400 (п. 5.5.13) получение лицензии на экспорт или импорт ОРВ и содержащей их продукции заявителю необходимо согласовать с Росприроднадзором <982>.

--------------------------------

<982> Приказ Минприроды России от 22 ноября 2011 г. N 907 об утверждении административного регламента по выдаче Росприроднадзором разрешений на ввоз и вывоз ОРВ.

Контроль за ввозом в Российскую Федерацию и вывозом из Российской Федерации лицензируемых озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции осуществляют в установленном порядке Федеральная таможенная служба <983> и иные специально уполномоченные государственные органы.

--------------------------------

<983> См.: Приказ ГТК РФ от 15 декабря 2002 г. N 1342 "О контроле за ввозом и вывозом лицензируемых товаров" // БНА. 2003. N 17.

Согласно Положению о применении ограничений не требуется получение лицензии при ввозе и (или) вывозе озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции:

- физическими лицами для личного пользования продукции, содержащей озоноразрушающие вещества;

- озоноразрушающих веществ, перемещаемых транспортным средством с целью и в количестве, которые необходимы для обеспечения нормальной эксплуатации оборудования и технических устройств воздушного, морского (речного), железнодорожного транспортного средства, в том числе заправки, дозаправки холодильного оборудования, систем кондиционирования, средств пожаротушения, иного оборудования и технических устройств, для эксплуатации которых в соответствии с техническими характеристиками необходимы озоноразрушающие вещества.

В имеющейся судебной практике подчеркивается, что необходимость получения лицензии не обязательно должна быть связана с внешнеэкономической, торговой деятельностью, но также включает случаи использования для собственных нужд, не подпадающие под действие исключений. Например, судами было установлено, что не подлежит исключению из требования о лицензировании перемещение ОРВ для обеспечения нужд судна, если такое перемещение выполнялось другим транспортным средством <984>. Аналогичным образом требование о предоставлении лицензии применяется и при реэкспорте ранее ввезенных товаров <985>.
--------------------------------

<984> См.: решение Арбитражного суда Мурманской области от 26 июля 2013 г. по делу N А42-3546/2013 и подтвердившее выводы суда Постановление Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от 6 ноября 2013 г. по делу N А42-3546/2013.

<985> Постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 31 августа 2012 г. по делу N А75-9244/2011.

6.2. Ограничения и запреты. Центральное место в системе инструментов правового регулирования охраны озонового слоя по Монреальскому протоколу занимают ограничение объема производства и запреты на оборот отдельных веществ. Страны-участницы, в свою очередь, реализуют такие меры на национальном уровне в соответствии с установленными графиками вытеснения того или иного вещества, разрушающего озоновый слой. Объемы сокращения производства и потребления озоноразрушающих веществ определяются относительно базовых исторических показателей и подлежат постепенному снижению, вплоть до полного запрета.

В целях исполнения международных обязательств России по Монреальскому протоколу был утвержден Перечень неотложных мероприятий по поэтапному сокращению производства и потребления ОРВ в Российской Федерации в 1999 - 2000 гг. <986>, и в рамках реализации таких мероприятий Россия получила финансирование от Международного банка реконструкции и развития на цели поэтапного сокращения потребления ОРВ и прекращения их производства на территории РФ <987>.

--------------------------------

<986> Утвержден Приказом Госкомэкологии РФ от 30 декабря 1999 г. N 814. См. также: распоряжение Правительства РФ от 26 ноября 1999 г. N 1980-р "О неотложных мероприятиях по поэтапному сокращению производства и потребления озоноразрушающих веществ в Российской Федерации в 1999 - 2000 годах" // СЗ РФ. 1999. N 49. Ст. 6048.

<987> См.: Постановления Правительства РФ: от 23 сентября 1996 г. N 1130 "О подписании соглашений между Российской Федерацией и МБРР" // СЗ РФ. 1996. N 40. Ст. 4671; от 26 сентября 2000 г. N 728 "О Соглашении между Российской Федерацией и Международным банком реконструкции и развития о гранте для финансирования Проекта "Специальная инициатива по прекращению производства озоноразрушающих веществ в Российской Федерации" // СЗ РФ. 2000. N 40. Ст. 3974.

Помимо производства и потребления, система ограничений и запретов распространяется на импорт, экспорт и транзитную перевозку озоноразрушающих веществ. Страны - участницы Монреальского протокола согласовали полный запрет на ввоз (включая в целях транзита) озоноразрушающих веществ из стран, не являющихся сторонами Монреальского протокола, а также на вывоз озоноразрушающих веществ в такие страны.

Постановление Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой" установило ряд ограничений и запретов, включая:

- ограничение объемов потребления и производства ОРВ, а также ограничение ввоза ОРВ на территорию РФ;

- запрет на проектирование и строительство новых объектов, осуществляющих производство ОРВ и их продукции.

Аналогичные меры предусматривались и ранее действовавшими нормативными актами в сфере регулирования оборота ОРВ, например, запрет на создание на территории Российской Федерации новых мощностей по производству таких веществ существовал с 10 июля 2000 г. <988>.

--------------------------------

<988> См.: Постановление Правительства РФ от 05.05.1999 N 490.

Актами Таможенного союза (см. решение Коллегии Евразийской экономической комиссии от 16 августа 2012 г. N 134), помимо необходимости лицензирования, установлены ограничения на ввоз и вывоз озоноразрушающих веществ, включенных в Списки A, B, C, E. Ввоз и вывоз допускается только:

- в случае использования ОРВ исключительно в качестве сырья для производства других химических веществ;

- в особых случаях применения, согласованных с органами Монреальского протокола;

- в целях транзитных перевозок через таможенную территорию Таможенного союза из государств и в государства, являющиеся участниками Монреальского протокола.

Также подлежит запрету ввоз/вывоз продукции, включенной в Список D, в случае если она содержит озоноразрушающие вещества, включенные в списки A, B, C, E.

6.3. Маркировка. Она считается одной из наиболее важных мер в рамках реализации надлежащего учета и регулирования оборота озоноразрушающих веществ, в том числе для целей лицензирования экспорта-импорта и контроля.

Вместе с тем с маркировкой озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции связаны определенные технические трудности: изначально странами - участницами Монреальского протокола не были согласованы единые правила и стандарты маркировки, то есть каждая страна может иметь собственную систему классификации и маркировки озоноразрушающих веществ. Так, в некоторых странах разработаны специальные пиктограммы для маркировки озоноразрушающих веществ, в других странах используется маркировка, разработанная для таможенных целей (например, коды ТН ВЭД в Российской Федерации). Также различаются национальные требования по маркировке смесей и продукции, содержащих озоноразрушающие вещества. Это вызывает сложности при проверке таможенными органами веществ, ввозимых в страну <989>. В связи с этим на совещаниях Сторон Монреальского протокола обсуждается возможность введения единых правил классификации и маркировки озоноразрушающих веществ <990>.

--------------------------------

<989> http://www.unep.ch/ozone/Meeting_Documents/oewg/27oewg/OEWG-27-INF2R.pdf

<990> См.: решение Совещания Сторон Монреальского протокола XIV/8 // http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/index.shtml.

Проверка правильности маркировки с помощью химического исследования представляет наиболее надежный способ контроля. Однако в силу необходимости соответствующих финансовых затрат и затрат времени на проведение исследования, а также необходимости обучения персонала химические исследования веществ на соответствие маркировки при их импорте и экспорте проводятся далеко не всегда <991>.

--------------------------------

<991> О злоупотреблениях, связанных с заведомо неверной маркировкой, см.: Банкобеца Г. Вещества, разрушающие озоновый слой: факты и цифры // Экологическая преступность в Европе / Сост. Франсуаза Комт, Людвиг Кремер; отв. ред. О.Л. Дубовик, перевод на рус. яз. М.: Городец, 2010. С. 46, 49.

6.4. Мониторинг и учет. Существенное значение в рамках охраны озонового слоя придается системе мониторинга и отчетности - это крайне важно для отслеживания прогресса и разработки дальнейших мер в данной сфере. Обязанность по сбору информации и предоставлению отчетов возлагается как на государства (ст. 7 Монреальского протокола), так и на хозяйствующие субъекты в рамках национального права.

Данные требования нашли отражение в комплексе мер, предусмотренных Постановлением Правительства РФ от 24 марта 2014 г. N 228: полномочиями по государственному учету обращения ОРВ наделено Минприроды; Федеральная таможенная служба ведет учет на основании данных таможенной статистики; также обязанности по учету и отчетности возложены на хозяйствующих субъектов, осуществляющих производство, использование, рециркуляцию и уничтожение ОРВ на территории Российской Федерации.

7. Требования к производству озоноразрушающих веществ. Согласно Монреальскому протоколу производство озоноразрушающих веществ по истечении срока, установленного для введения полного запрета на их производство и потребление, допускается лишь в некоторых случаях:

1) для развивающихся стран - для удовлетворения их основных внутренних потребностей, то есть не в целях дальнейшей продажи третьим странам;

2) для стран - участниц Монреальского протокола - в случае, если они согласовали производство и потребление конкретного озоноразрушающего вещества в исключительном порядке в контексте "основных видов применения" (essential use) или "важнейших видов применения" (critical use).

Производство озоноразрушающих веществ для целей "основных видов применения" допускается, если оно необходимо для обеспечения здоровья, безопасности или нормального функционирования общества и при этом отсутствуют доступные альтернативные вещества <992>. В частности, "основными видами применения" признается производство озоноразрушающих веществ для использования в лабораторных целях, в производстве медицинских дозированных ингаляторов для лечения бронхиальной астмы или огнетушителей, применяемых на подводных лодках и космических кораблях.

--------------------------------

<992> См.: решение Четвертого совещания Сторон Монреальского протокола IV/25 // http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/04mop/MOP-4-15R.pdf.

Понятие "важнейшие виды применения" используется только в отношении бромистого метила и в большей степени связано с техническими и экономическими критериями. В частности, сохранение производства бромистого метила может быть допустимо ввиду того, что полный запрет на производство и потребление данного вещества повлечет существенное ухудшение рыночной ситуации в отсутствие альтернативных веществ, применение которых было доступно экономически и сходно по эффективности с применением бромистого метила <993>. Использование данного вещества в рамках "важнейших видов применения" согласовывается отдельными странами в основном для отрасли сельского хозяйства, так как бромистый метил активно применяется для обеззараживания сельскохозяйственной продукции.

--------------------------------

<993> См.: решение Девятого совещания Сторон Монреальского протокола IX/6 // http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/09mop/MOP-9-12R.pdf.

Постановлением Правительства РФ от 20 августа 2009 г. N 678 "О мерах государственного регулирования ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ" соответствующий режим был распространен также на озоноразрушающие вещества, указанные в списках C (за исключением группы I) и E приложения N 1 к Положению о порядке ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции <994>.

--------------------------------

<994> СЗ РФ. 2009. N 34. Ст. 4193.

К 1 января 2010 г. страны - участницы Монреальского протокола включая Россию, должны были полностью прекратить производство и потребление озоноразрушающих веществ с высоким озоноразрушающим потенциалом (включая хлорфторуглероды, галлоны, метилхлороформ), но пока вправе производить некоторое количество менее опасных для озонового слоя веществ (например, бромистый метил, гидрохлорфторуглероды), если в национальном законодательстве не установлены опережающие сроки введения полного запрета на производство.

Согласно Монреальскому протоколу, производство озоноразрушающих веществ по истечении срока, установленного для введения полного запрета на их производство и потребление, допускается лишь в некоторых случаях:

1) для развивающихся стран - для удовлетворения их основных внутренних потребностей, то есть не в целях дальнейшей продажи третьим странам;

2) для стран - участниц Монреальского протокола - в случае, если они согласовали производство и потребление конкретного озоноразрушающего вещества в исключительном порядке в контексте "основных видов применения" (essential use) или "важнейших видов применения" (critical use).

Производство озоноразрушающих веществ для целей "основных видов применения" допускается, если оно необходимо для обеспечения здоровья, безопасности или нормального функционирования общества и при этом отсутствуют доступные альтернативные вещества <995>. В частности, "основными видами применения" признается производство озоноразрушающих веществ для использования в лабораторных целях, в производстве медицинских дозированных ингаляторов для лечения бронхиальной астмы или огнетушителей, применяемых на подводных лодках и космических кораблях.

--------------------------------

<995> См.: решение Четвертого совещания Сторон Монреальского протокола IV/25 // http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/04mop/MOP-4-15R.pdf.

Понятие "важнейшие виды применения" используется только в отношении бромистого метила и в большей степени связано с техническими и экономическими критериями. В частности, сохранение производства бромистого метила может быть допустимо ввиду того, что полный запрет на производство и потребление данного вещества повлечет существенное ухудшение рыночной ситуации в отсутствие альтернативных веществ, применение которых было доступно экономически и сходно по эффективности с применением бромистого метила <996>. Использование данного вещества в рамках "важнейших видов применения" согласовывается отдельными странами в основном для отрасли сельского хозяйства, так как бромистый метил активно применяется для обеззараживания сельскохозяйственной продукции.

--------------------------------

<996> См.: решение Девятого совещания Сторон Монреальского протокола IX/6 // http://ozone.unep.org/Meeting_Documents/mop/09mop/MOP-9-12R.pdf.

Россия согласовала квоты на использование отдельных видов ОРВ: в порядке важнейших видов применения хладон ХФУ-113 используется в качестве растворителя в ракетно-комической области; в порядке основных видов применения хладоны ХФУ-11 и ХФУ-12 применяются для производства медицинских дозированных ингаляторов. При этом получение согласия сторон Монреальского протокола на выделение таких квот было обусловлено тем, что Россия должна:

- прекратить использование озоноразрушающих веществ ХФУ-11 и ХФУ-12 к 2015 году, поскольку к этому времени запланировано завершение проекта по переходу на озонобезопасные технологии при производстве в России медицинских дозированных ингаляторов;

- перейти на альтернативные вещества и отказаться от использования растворителя ХФУ-113 в производстве ракетной техники к 2016 году.

8. Субъекты контроля за оборотом озоноразрушающих веществ. В России к органам контроля в сфере оборота озоноразрушающих веществ относятся:

1) Министерство промышленности и торговли Российской Федерации - выдает лицензии на ввоз (вывоз) озоноразрушающих веществ;

2) Росприроднадзор - согласовывает лицензии на осуществление ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции;

3) Федеральная таможенная служба - задействуется при осуществлении таможенного контроля при экспорте и импорте озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции;

4) Минприроды РФ - осуществляет расчет допустимых объемов производства ОРВ и государственный учет обращения ОРВ;

5) и иные уполномоченные государственные органы.

9. Юридические последствия нарушения требований по обращению с озоноразрушающими веществами. Одновременно с принятием новой редакции статьи 54 Закона Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ были внесены изменения в статью 8.2 КоАП РФ, и наряду с несоблюдением требований по обращению с отходами производства и потребления и иными опасными веществами в состав объективной стороны правонарушения также вошло несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе, накоплении, использовании, обезвреживании, транспортировании, размещении и ином обращении с веществами, разрушающими озоновый слой. Предусмотренная статьей 8.2 КоАП ответственность варьируется в следующих пределах:

- для граждан - административный штраф в размере от одной тысячи до двух тысяч рублей;

- для должностных лиц - административный штраф от десяти тысяч до тридцати тысяч рублей;

- для лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, - административный штраф от тридцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей или административное приостановление деятельности на срок до девяноста суток;

- для юридических лиц - административный штраф от ста тысяч до двухсот пятидесяти тысяч рублей или административное приостановление деятельности на срок до девяноста суток.

Ранее КоАП РФ не содержал специальных составов, по которым возможно было бы привлечение к ответственности за нарушение режима обращения с ОРВ, помимо нарушений таможенного режима. Ответственность за несоблюдение требований ввоза и вывоза товаров, в отношении которых установлены запреты и ограничения, включая ОРВ и содержащую их продукцию, предусмотрена статьей 16.3 КоАП. В случае если хозяйствующий субъект предоставляет таможенным органам недостоверную информацию или подложные документы в целях неисполнения налагаемых на него обязательств по соблюдению установленных запретов и ограничений, ответственность наступает на основании части 3 статьи 16.2 КоАП.

Постановление Правительства РФ от 13 сентября 2012 г. N 923 включило ОРВ в перечень стратегически важных товаров для целей статьи 226.1 УК РФ. Тем самым незаконное перемещение ОРВ в размере свыше одного миллиона рублей влечет лишение свободы на срок о семи лет с возможным применением штрафа. Повышенная ответственность предусмотрена за деяние, совершенное должностным лицом с использованием своего служебного положения, за применение насилия к лицу, осуществляющему таможенный или пограничный контроль, а также за совершение в составе организованной группы <997>.

--------------------------------

<997> См. также: http://www.mnr.gov.ru/news/detail.php?ID=132325&sphrase_id=428420.

Статья 55. Охрана окружающей среды от негативного физического воздействия

Комментарий к статье 55
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 перечислены субъекты, на которых возлагается обязанность принятия мер по предупреждению негативного физического воздействия на компоненты окружающей среды. Здесь же указаны виды негативного физического воздействия. Этот перечень является открытым. В пункте 2 установлено общее требование об обязательности разработки мер по соблюдению нормативов допустимых физических воздействий в процессе осуществления отдельных видов хозяйственной деятельности. Перечень таких видов закрытый. Наконец, в пункте 3 установлен запрет на превышение нормативов допустимых физических воздействий.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью является обеспечение законности и правопорядка при оказании физических воздействий на окружающую среду. Сфера действия статьи определяется, собственно говоря, обилием объектов, которые оказывают или могут оказать негативное физическое воздействие.

Адресаты статьи перечислены в пункте 1. Их круг уточняется при обращении к пункту 2, но в целом это те органы, должностные, юридические и физические лица, которые участвуют в подготовке и принятии решений, осуществлении хозяйственной и иной деятельности по созданию, эксплуатации объектов, производящих шум, вибрацию и оказывающих иное негативное воздействие. В число адресатов следует также включать природоохранные и правоохранительные органы, их должностных лиц, граждан и общественные экологические объединения, а также судей.

3. Основные понятия. Часть из них разъяснена ранее. Это термины, обозначающие субъектов деятельности (см. комментарий к ст. ст. 5, 9, 11 и 12). Вторая группа понятий раскрывает объекты негативного физического воздействия и содержание видов такого воздействия на окружающую среду. Третья группа указывает на этапы производственной деятельности (см. комментарий к ст. 34) и ее средства, например "новая техника", "транспорт". Понятие нормативов допустимых физических воздействий на окружающую среду рассматривается в комментарии к ст. 25. Среди объектов воздействия комментируемая статья перечисляет окружающую среду в городских и сельских поселениях, зонах отдыха, местах обитания диких зверей и птиц, в том числе в местах их размножения, а также естественные экологические системы и природные ландшафты.

3.1. О понятиях городских и сельских поселений - см. комментарий к ст. 7.

3.2. Зоны отдыха представляют собой вид зон рекреационного назначения, то есть зон, предназначенных и используемых для организации отдыха, туризма, физкультурно-оздоровительной и спортивной деятельности граждан. Это могут быть участки, занятые городскими лесами, скверами, парками, городскими садами, прудами, озерами, водохранилищами, которые используются для отдыха граждан и туризма (ст. 98 ЗК РФ).

3.3. Естественные экологические системы и природные ландшафты. Их включение в перечень объектов воздействия распространяет действие комментируемой статьи на природные объекты, сохранившие свои природные свойства (см. комментарий к ст. 1).

3.4. Места обитания диких зверей и птиц. Данное понятие следует толковать с учетом положений Федерального закона "О животном мире" <998>: это та природная среда, в которой объекты животного мира (дикие звери и птицы) обитают в состоянии естественной свободы, сюда относятся как особо охраняемые природные территории, так и иные не искусственно созданные объекты природной среды. Также можно обратиться к Конвенции о биологическом разнообразии (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) <999>, которая определяет "место обитания" как тип местности или место естественного обитания того или иного организма или популяции.

--------------------------------

<998> См.: ст. 1 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" // СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462. Подробно см.: Комментарий к Федеральному закону "О животном мире" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

<999> СЗ РФ. 1996. N 19. Ст. 2254. Россия подписала Конвенцию 13 июня 1992 г., ратифицировала 5 апреля 1995 г. Конвенция вступила в силу для России 4 июля 1995 г.

3.5. Виды физического воздействия. Среди них в пункте 1 комментируемой статьи упоминаются шум, вибрация, воздействие электрического, электромагнитного, магнитного полей и иные. К иным видам физического воздействия относят тепловое и световое воздействие, воздействие ионизирующего излучения (см. комментарий к ст. ст. 16, 22, 25).

Шум представляет собой беспорядочные колебания различной физической природы, отличающиеся сложностью временных и спектральных характеристик <1000>, то есть шум является разновидностью звукового воздействия. В зависимости от источника шумы подразделяют на механический, аэродинамический, гидромеханический, электромагнитный, по частоте излучения - на низкочастотный, среднечастотный, высокочастотный.

--------------------------------

<1000> См.: Российская энциклопедия по охране труда: В 3 т. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Изд-во НЦ ЭНАС, 2007 // http://slovari.yandex.ru/шум/Охрана%20труда/Шум/.

Вибрация (от лат. vibratio - колебание) представляет собой упругие механические колебания высокой частоты и малой амплитуды, которые в основном возникают при работе или движении технических устройств <1001>.

--------------------------------

<1001> См.: Российская энциклопедия по охране труда: В 3 т. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Изд-во НЦ ЭНАС, 2007 // http://slovari.yandex.ru/~книги/Охрана%20труда/Вибрация/.

Воздействие электрического, электромагнитного, магнитного полей связано с излучением в виде электромагнитных колебаний, распространяющихся в пространстве. Их источником могут быть различные объекты, в которых происходит движение электрических зарядов. В зависимости от длины волны (или частоты колебаний) различают радиоволновое излучение, оптическое излучение (инфракрасное излучение, свет, ультрафиолетовое излучение), рентгеновское и гамма-излучение <1002>. Тепловое воздействие также представляет собой электромагнитное излучение, которое испускает вещество, имеющее определенную температуру, за счет своей внутренней энергии <1003>.

--------------------------------

<1002> http://ru.wikipedia.org

<1003> См.: Российская энциклопедия по охране труда: В 3 т. 2-е изд., перераб. и доп. М.: Изд-во НЦ ЭНАС, 2007 // http://slovari.yandex.ru/~книги/Охрана%20труда/Излучение%20тепловое/.

4. Источники права. К ним относятся Федеральные законы от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <1004>, от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире", нормы градостроительного законодательства Российской Федерации и законодательства о техническом регулировании, об экологической экспертизе, в первую очередь Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <1005>.

--------------------------------

<1004> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (постатейный) (под ред. М.М. Бринчука) включен в информационный банк.


<1005> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556. См. также: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2010.

5. Содержание мероприятий по предупреждению негативного физического воздействия. Согласно градации, предложенной в пункте 2 комментируемой статьи, меры, обеспечивающие соблюдение нормативов допустимых физических воздействий, должны предприниматься по следующим трем направлениям: в сфере градостроительной деятельности, в сфере техники и на транспорте.

В сфере градостроительной деятельности при планировании и застройке городских и сельских поселений, проектировании, строительстве, реконструкции и эксплуатации производственных объектов меры по соблюдению нормативов допустимых физических воздействий утверждаются в составе документов территориального планирования и правил землепользования и застройки на региональном и муниципальном уровнях, техническими регламентами. Кроме того, соответствующие меры должны предусматриваться в проектной документации на строительство отдельных объектов <1006>.

--------------------------------

<1006> См.: ст. 48 Градостроительного кодекса РФ от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16; п. 25 Постановления Правительства РФ от 16 февраля 2008 г. N 87 "О составе разделов проектной документации и требованиях к их содержанию" // СЗ РФ. 2008 г. N 8. Ст. 744.

Гигиенические требования к уровням шума, вибрации, ультразвука и инфразвука, электромагнитных полей и излучений, ионизирующего излучения в жилых зданиях и помещениях установлены в СанПиН 2.1.2.2645-10 "Санитарно-эпидемиологические требования к условиям проживания в жилых зданиях и помещениях" (Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 10 июня 2010 г. N 64). Также к данной группе мер регулирования следует отнести установление санитарно-защитных зон <1007>, установление иных санитарных и гигиенических нормативов <1008>.

--------------------------------

<1007> Постановление Главного государственного санитарного врача РФ от 25 сентября 2007 г. N 74 "О введении в действие новой редакции санитарно-эпидемиологических правил и нормативов СанПиН 2.2.1/2.1.1.1200-03 "Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов".

<1008> См.: "СН 2.2.4/2.1.8.562-96. 2.2.4. Физические факторы производственной среды. 2.1.8. Физические факторы окружающей природной среды. Шум на рабочих местах, в помещениях жилых, общественных зданий и на территории жилой застройки" (утв. Постановлением Госкомсанэпиднадзора РФ от 31 октября 1996 г. N 36); СН 2.2.4/2.1.8.566-96 "Производственная вибрация, вибрация в помещениях жилых и общественных зданий" (утв. Постановлением Госкомсанэпиднадзора РФ от 31 октября 1996 г. N 40); СН 2.2.4/2.1.8.583-96 "Инфразвук на рабочих местах, в жилых и общественных помещениях и на территории жилой застройки" (утв. Постановлением Госкомсанэпиднадзора РФ от 31 октября 1996 г. N 52); СанПиН 2.2.4/2.1.8.582-96 "Гигиенические требования при работах с источниками воздушного и контактного ультразвука промышленного, медицинского и бытового назначения" (утв. Постановлением Госкомсанэпиднадзора РФ от 31 октября 1996 г. N 51). См.: также Р 2.2.2006-05 "Руководство по гигиенической оценке факторов рабочей среды и трудового процесса. Критерии и классификация условий труда" (утв. Главным государственным санитарным врачом РФ 29 июля 2005 г.).

В сфере техники такого рода меры предусмотрены Федеральным законом "Об экологической экспертизе" (ст. 11). В нем устанавливается, что экологической экспертизе подлежат проекты технической документации на новые технику, технологию, использование которых может оказать воздействие на окружающую среду.

В сфере транспорта допустимые уровни воздействия определяются подзаконными актами, техническими регламентами и национальными стандартами <1009>, их соответствие обеспечивается системой мер сертификации и технического осмотра транспортных средств <1010>. Помимо этого, распоряжением Минтранса РФ от 25 декабря 2002 г. N ИС-1147-р были утверждены отраслевые дорожные нормы (ОДН) 218.5.016.2002 "Показатели и нормы экологической безопасности автомобильной дороги".

--------------------------------

<1009> См., например: нормативы по шуму ГОСТ 17229-85 "Самолеты пассажирские и транспортные. Допустимые уровни шума, создаваемого на местности"; решение Комиссии Таможенного союза от 9 декабря 2011 г. N 877 "О принятии технического регламента Таможенного союза "О безопасности колесных транспортных средств" (вместе с "ТР ТС 018/2011. Технический регламент Таможенного союза. О безопасности колесных транспортных средств").

<1010> См., например: Постановление Госстандарта РФ от 1 апреля 1998 г. N 19 "О совершенствовании сертификации механических транспортных средств и прицепов" // БНА. 1998. N 14.

Специфичные требования содержатся также в Постановлении Правительства РФ от 13 августа 1996 г. N 997 "Об утверждении Требований по предотвращению гибели объектов животного мира при осуществлении производственных процессов, а также при эксплуатации транспортных магистралей, трубопроводов, линий связи и электропередачи" <1011> (см. комментарий к ст. ст. 1, 29, 31 и 45).

--------------------------------

<1011> СЗ РФ. 1996. N 37. Ст. 4290.

6. Запрет превышения допустимых физических воздействий. Его нарушение может повлечь применение мер административной, уголовной, гражданско-правовой и дисциплинарной ответственности (см. комментарий к ст. ст. 56 и 75).

В связи с реализацией пункта 1 статьи 55 Закона о необходимости принятия мер по предупреждению и устранению негативного воздействия следует иметь в виду положения статьи 66 Закона, которая предусматривает, что должностные лица органов государственного надзора наделены полномочиями в том числе выдавать юридическим лицам, индивидуальным предпринимателям и гражданам предписания об устранении выявленных нарушений, составлять протоколы об административных правонарушениях, рассматривать дела об указанных административных правонарушениях и принимать меры по предотвращению таких нарушений либо направлять материалы, связанные с нарушениями законодательства в области охраны окружающей среды, для решения вопросов о возбуждении уголовных дел по признакам преступлений.

Вместе с тем граждане вправе обращаться в соответствующие органы (Роспотребнадзор, прокуратуру) в целях пресечения негативного воздействия и понуждения собственников соответствующих источников к принятию мер по его снижению до допустимого уровня <1012>.

--------------------------------

<1012> См.: ст. 8 Федерального закона "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения". Примеры судебных решений: Апелляционное определение Верховного суда Республики Башкортостан от 12 сентября 2013 г.; Апелляционное определение Краснодарского краевого суда от 9 октября 2012 г. по делу N 33-20372/2012; Апелляционное определение Суда Ханты-Мансийского автономного округа - Югры от 22 мая 2012 г. по делу N 33-2136/2012. Вместе с тем индивидуально заявленные иски граждан далеко не всегда поддерживаются судами: см. Определение Московского областного суда от 1 ноября 2011 г. по делу N 33-24644.

Статья 56. Меры воздействия за нарушение природоохранных требований

Комментарий к статье 56
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта, в котором перечисляются три вида мер воздействия на субъектов, нарушивших требования охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности. Фактически положения статьи частично дублируют предписания норм о юридической ответственности (см. комментарий к гл. XIV).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основные цели заключаются в создании дополнительных гарантий реализации ответственности, ее неотвратимости в случаях совершения экологических правонарушений, а также в усилении профилактической функции норм главы VII.

Сфера действия статьи поэтому в значительной степени совпадает со сферой действия глав VII и XIV (см. вводные замечания к ним). В то же время она охватывает и такое правонарушающее поведение, которое не влечет применения мер административной, дисциплинарной, уголовной и гражданско-правовой ответственности в классическом их понимании, но может быть пресечено решением уполномоченного органа экологического управления именно путем ограничения, приостановления, прекращения деятельности, т.е. не в судебном порядке. Адресатами статьи являются физические и юридические лица - субъекты хозяйственной и иной деятельности, органы экологического управления и их должностные лица.

3. Основные понятия. В их числе такие, как "требования", "нарушение", "мера воздействия", "ограничение", "приостановление", "прекращение". Большинство из них см. в комментариях к ст. ст. 34, 75, 80.
Мера воздействия - понятие, являющееся обобщающим и охватывающим любые принудительные меры, применяемые по отношению к лицу, совершившему правонарушение, в том числе меры уголовного, административного наказания и иного претерпевания неблагоприятных последствий деяния. Мера воздействия в любом случае означает упрек со стороны государства. В уголовном праве различают наказание, его виды (штраф, лишение свободы, ограничение свободы, ограничение по военной службе, лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью и др.) и иные меры уголовно-правового характера, к которым относятся принудительные меры медицинского характера и конфискация имущества. В административном праве в перечне видов административного наказания (гл. 3 КоАП РФ) указано и административное приостановление деятельности (ст. 3.12). О содержании административного приостановления деятельности, субъектах и процессуальном порядке его назначения см. комментарий к ст. 80.

Следует также отличать ограничение, приостановление, прекращение деятельности как меру воздействия от использования их в случаях, когда это необходимо для удовлетворения государственных нужд, например для нужд обороны или безопасности <1013> или в связи с образованием особо охраняемых природных территорий <1014> и т.п.

--------------------------------

<1013> См.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006. С. 305.

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<1014> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

Кроме того, прекращение деятельности нужно отличать от временного запрета деятельности, устанавливаемого на период до рассмотрения дела судом (см. п. 4.2.8 комментария к ст. 66).

4. Основания применения мер воздействия. Они прямо указаны в тексте комментируемой статьи. Это нарушение предусмотренных настоящей (т.е. VII. - В.С.) главой требований. Поскольку все нарушения сформулированных в статьях 35 - 53 требований в зависимости от наличия в деянии субъекта признаков состава преступления или административного правонарушения предусмотрены в статьях Особенной части УК РФ или в статьях Особенной части КоАП РФ <1015>, обособление мер воздействия за нарушение природоохранных требований на первый взгляд является бесцельным. Но это не совсем так. При всем том, что нарушение природоохранных требований должно быть наказуемым, в целях снижения уровня репрессии, с учетом экономических, социальных или экологических соображений законодатель предусматривает возможность использования более мягких мер.

--------------------------------

<1015> И в УК РФ, и в КоАП РФ предусмотрены как общие, так и специальные составы экологических преступлений и правонарушений. При отсутствии признаков специального состава ответственность за нарушение природоохранных требований, сформулированных в главе VII комментируемого Закона, может наступать соответственно по ст. 246 "Нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ" УК РФ либо по ст. 8.1 "Несоблюдение экологических требований при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации предприятий, сооружений и иных объектов" КоАП РФ (см. комментарий к ст. 75). Эти статьи получили название "резервных".

Ограничение и приостановление деятельности в смысле комментируемой статьи, не являясь мерами наказания, а будучи мерами воздействия, нацелены на предупреждение и пресечение нарушений. С помощью этих мер нарушителю предоставляется выбор: прекратить противоправную деятельность, нарушающую природоохранные требования, либо продолжать ее, рискуя быть подвергнутым такой мере воздействия, как прекращение деятельности, или в судебном порядке - мерам административного или уголовного наказания.

5. Порядок и субъекты применения мер воздействия. В комментируемой статье процессуальный порядок применения мер ограничения, приостановления и прекращения деятельности не раскрывается. Имеется лишь ссылка на установление такового законодательством Российской Федерации. Это означает широкие возможности органов экологического управления действовать по своему усмотрению на началах целесообразности и с соблюдением принципа законности. Иными словами, именно орган экологического управления, наделенный полномочиями ограничивать, приостанавливать или прекращать деятельность, принимает решение о нецелесообразности передачи материалов о нарушении природоохранных требований для привлечения виновного к административной или уголовной ответственности в судебном порядке или в порядке административного производства и использует право применить меру воздействия на основании статьи 56.

Сроки применения мер воздействия в виде ограничения или приостановления деятельности в комментируемой статье также не указаны и определяются решением органа экологического управления в зависимости от конкретных обстоятельств.

6. Юридические последствия. Они весьма ощутимы для субъекта, в отношении которого было принято решение об ограничении или приостановлении деятельности. Такие последствия могут повлечь переоформление документов, проведение экспертиз, прохождение процедуры сертификации и иные действия, требующие затрат времени, финансов. Но в первую очередь нарушитель несет материальные потери, в том числе потери рабочих мест, риск выплаты неустойки в случае невыполнения договорных обязательств и т.п. При прекращении деятельности такого рода экономические последствия могут быть весьма масштабными. Хотя применение мер воздействия в смысле комментируемой статьи не влечет, естественно, судимости, тем не менее урон деловой репутации может быть ощутимым.

Глава VIII. ЗОНЫ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО БЕДСТВИЯ.

ЗОНЫ ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Правовое регулирование зонирования особых ситуаций, связанных с произошедшими или способными состояться чрезвычайными происшествиями, катастрофами и авариями, к сожалению, весьма бурно развивается и ныне образует если не самостоятельную отрасль права, то как минимум специальный институт - обеспечение экологической безопасности населения и территорий Российской Федерации. Поэтому при толковании, изучении и применении норм данной главы надо обратить внимание на:

- предпосылки, правовые условия и основания установления зон экологического бедствия и зон чрезвычайных ситуаций;

- понятия экологической безопасности, экологического бедствия, чрезвычайной ситуации, природных и техногенных катастроф, аварий;

- особенности режимов зон экологического бедствия и зон чрезвычайной ситуации;

- ответственность за нарушение этих режимов;

- правовые и фактические последствия установления зон экологического бедствия и чрезвычайной ситуации;

- возможные ограничения прав и свобод граждан;

- источники права, регулирующие порядок установления зон экологического бедствия и чрезвычайных ситуаций;

- классификацию зон;

- показатели угроз для окружающей среды.

2. Общий обзор главы. Она более чем лаконична: в одной ее статье содержатся только отсылочные нормы.

3. Цели, сфера действия и адресаты главы VIII. Тем не менее цели этих отсылочных норм определяются как обеспечение законности решений по объявлению зон экологического бедствия и чрезвычайных ситуаций и легитимации установленных в них режимов, а также как обязательность проведения природоохранных мероприятий в указанных зонах. Последняя из названных целей обоснована самим наличием статьи 57 в комментируемом Законе (пусть даже ее нормы и отсылают к смежному законодательству об экологической безопасности и иному), а также указанием на защиту окружающей среды в зонах чрезвычайных ситуаций.

Сфера действия в данном случае определяется двумя обстоятельствами. Первое носит объективный характер, то есть в реальности должен произойти инцидент (бедствие, катастрофа, авария), требующий принятия решения об объявлении части территории Российской Федерации зоной экологического бедствия или зоной чрезвычайной ситуации. Второе является субъективным. Оно заключается в том, что соответствующие органы и должностные лица (МЧС России и др.) должны быть готовы к определенным действиям и решениям, осуществляемым в соответствии с законодательством, указанным в статье 57. Иными словами, сфера действия распространяется на превентивные мероприятия, включая подготовку (в том числе юридическую) кадров, планирование деятельности, информационное обеспечение, охрану прав и имущества граждан и т.п.

Адресаты норм главы VIII - это органы государственной и исполнительной власти, органы местного самоуправления и их должностные лица, правоохранительные органы, прокуратура, а также граждане, чьи права могут быть ограничены введением режимов зон экологического бедствия или чрезвычайной ситуации.

4. Основные понятия. Самыми главными являются в данном случае следующие: экологическое бедствие, чрезвычайная ситуация, зона экологического бедствия, зона чрезвычайной ситуации, режим. Кроме того, следует учитывать содержание таких понятийных оборотов, как чрезвычайная ситуация природного характера, чрезвычайная ситуация техногенного характера, а также защита окружающей среды. При этом приходится обращаться и к смежным понятиям, не употребляемым в статье 57, в частности к таким, как: экологическая безопасность, чрезвычайное положение, общественное бедствие, бедствие на море или водном пути.

4.1. Экологическое бедствие. Это понятие было введено статьей 59 Закона РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". Зонами экологического бедствия объявлялись участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной или иной деятельности произошли глубокие необратимые изменения окружающей среды, повлекшие существенное ухудшение здоровья населения, нарушение природного равновесия, разрушение естественных экологических систем, деградацию флоры и фауны. Предусматривалось, что в зоне экологического бедствия прекращается деятельность хозяйственных объектов, кроме связанных с обслуживанием проживающего на территории зоны населения, запрещаются строительство, реконструкция хозяйственных объектов, существенно ограничиваются все виды природопользования, принимаются оперативные меры по восстановлению и воспроизводству природных ресурсов и оздоровлению окружающей природной среды. Как указывалось выше, Федеральный закон "Об охране окружающей среды" содержит лишь отсылку к федеральному законодательству (ст. 57).

Экологические бедствия, как и чрезвычайные экологические ситуации, могут быть природного и техногенного происхождения. Стихийные бедствия - это землетрясения, извержения вулканов.

Например, в результате начавшегося после сильнейшего землетрясения на Камчатке и длившегося почти весь 1996 г. извержения двух вулканов - Карымского и Академии наук, входящих в Камчатский вулканический пояс, произошли выброс пепла и газа на высоту 8 км, излияния лавы, вулканические взрывы и землетрясения, в результате окрестности покрылись слоем пепла, оказались изрыты вулканическими бомбами, вода в расположенном на этой территории озере глубиной 60 м и диаметром около 4 км отравлена, рыба погибла, пойма реки Карымской залита грязевыми потоками.
Также к стихийным бедствиям относятся ураганы (шквалы, смерчи), ливневые дожди, сопровождающиеся, как правило, усилением скорости ветра, в результате чего происходят подъем уровня воды в реках, затопление населенных пунктов, расположенных по берегам рек, скотомогильников, мест хранения пестицидов, топлива и т.п. с последующим смывом в водные источники и значительным загрязнением вод; оползни, лесные пожары, наводнения и др.

М.М. Бринчук в разработанном им проекте Федерального закона "О стихийных бедствиях" определяет таковыми чрезвычайную ситуацию, обусловленную опасными явлениями и процессами, которые порождены силами природы или совместно ими и деятельностью людей, а затем дает их перечень в приложении к законопроекту. В частности, в число опасных явлений и процессов, которые могут вызвать стихийные бедствия, он включает:

1) опасные геофизические явления, т.е. землетрясения и извержения вулканов;

2) опасные геологические явления, т.е. абразии, эрозии, карстовые просадки (провалы) земной поверхности, курумы, обвалы, осыпи, оползни, повышение уровня грунтовых вод, просадки пород, сели и склоновые смывы;

3) опасные метеорологические (агрометеорологические) явления, т.е. бури (9 - 11 баллов), вертикальные вихри, заморозки, засухи, крупный град, лавины, пыльные бури, сильную жару, метели, гололед, дожди (ливни), морозы, снегопады, туманы, а также смерчи, торнадо, суховеи, ураганы (12 - 15 баллов), шквалы;

4) опасные гидрологические явления, т.е. высокие уровни воды (наводнения, половодья, дождевые паводки, заторы, ветровые нагоны), затирания плавсредств и их гибель под напором льда, напоры льдов, интенсивный дрейф льдов, непроходимый (труднопроходимый) лед, низкие уровни вод, обледенение судов и портовых сооружений, отрыв прибрежных льдов, ранний ледостав, ранний ледяной покров и припай, сильное волнение (5 баллов и более), сильное колебание уровня моря, озера, сильный тегун в портах, тропические циклоны (тайфуны), цунами;

5) природные пожары, т.е. лесные, подземные пожары горючих ископаемых, пожары степных и хлебных массивов, торфяные пожары.

Экологические бедствия техногенного характера могут быть результатами крупных аварий (например, на нефтепроводах), масштабного загрязнения окружающей среды и т.п. Наиболее известны экологические бедствия в результате аварий на предприятиях, связанных с атомной энергетикой (авария в 1957 г. на производственном объединении "Маяк" со сбросом радиоактивных отходов в реку Теча и загрязнением значительных территорий, авария на Чернобыльской АЭС), при ядерных испытаниях (на Семипалатинском полигоне, Новой Земле) и др. Закон РФ от 15 мая 1991 г. "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС" (в редакции от 18 июня 1992 г.) <1016> устанавливает правовой статус населения и территорий в зоне экологического бедствия, права государственных органов, граждан и т.п., в частности выделяет по ряду показателей (загрязнение цезием-137, стронцием-90, плутонием-239, 240, ландшафтные и геохимические особенности почв и т.п.) различные участки территории, объявляемые соответственно: зоной отчуждения, зоной отселения, зоной проживания с правом на отселение, зоной проживания с льготным социально-экономическим статусом, границы которых пересматриваются Правительством РФ не реже одного раза в три года с учетом изменения радиационной обстановки и других факторов.

--------------------------------

<1016> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 32. Ст. 1861.

4.2. Чрезвычайная ситуация. Это понятие впервые было введено ст. 58 Закона РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды", определившей зоны чрезвычайной экологической ситуации как участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной и иной деятельности происходят устойчивые отрицательные изменения в окружающей среде, угрожающие здоровью населения, состоянию естественных экологических систем - генетических фондов растений и животных. Федеральный закон "Об охране окружающей среды" сохранил отсылочную норму ст. 57 "Порядок установления зон экологического бедствия, зон чрезвычайных ситуаций", правда, выделив для нее целую главу - VIII.

Чрезвычайная ситуация - это обстановка, реально угрожающая жизни значительного числа людей или их здоровью с необратимыми последствиями для трудоспособности, с существенным материальным ущербом, негативными социально-политическими, экономическими, военными, экологическими и иными последствиями. Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1017> в статье 1 устанавливает, что чрезвычайная ситуация - это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей.

--------------------------------

<1017> СЗ РФ. 1994. N 25. Ст. 3648.

Элементами чрезвычайной ситуации являются:

а) наличие угрозы (реальной, потенциальной, неизбежной, чрезвычайной);

б) последствия (необратимые, существенные, устойчивые, отрицательные);

в) необходимость принятия дополнительных мер для ликвидации, предотвращения, смягчения последствий.

Ситуация признается чрезвычайной, когда она приобретает новые черты и тенденции, характеризуется кризисностью положения.

Классификация чрезвычайных ситуаций проводится по различным единичным и комплексным критериям. По источнику возникновения они делятся на внешние и внутренние (ст. 3 Закона РФ "О безопасности"), межнациональные конфликты, массовые беспорядки, блокада отдельных местностей, стихийные бедствия, крупные аварии (ст. 3 Закона РФ от 30 мая 2001 г. "О чрезвычайном положении"); по своим последствиям - на вызвавшие необратимые, долговременные, временные, существенные последствия либо социально-политические, экономические, экологические и иные последствия; по степени остроты - на реальные и потенциальные (ст. 3 Закона РФ "О безопасности"), требующие введения чрезвычайного положения немедленно и без предупреждения либо с соблюдением более продолжительной процедуры; по скорости развития - на ситуации взрывного характера, быстротекущие, вялотекущие; по сфере проявления - на техногенные, экологические, природного, биогенного, зоогенного и фитогенного характера. Так, чрезвычайные ситуации экологического характера вызываются воздействием измененной в результате деятельности человека окружающей среды, состояния почв, недр, ландшафта и проявляются в просадках, оползнях, обвалах, массовой гибели рыбы, покрытии пленкой трети площади водоема и более при общей его поверхности до 6 кв. км, переполнении хранилищ промышленными и бытовыми отходами и др.

Биогенные и зоогенные чрезвычайные ситуации - это эпидемии, пандемии, инфекционные заболевания экзотическими или невыясненной этиологии болезнями, массовые отравления водой, продуктами питания, массовое появление животных - разносчиков опасных инфекций и т.п. По своим масштабам они разделяются на глобальные и локальные; по происхождению - на природные и техногенные. В зависимости от нескольких показателей, взятых комплексно (размеров ущерба, количества пострадавших, границ распространения поражающих факторов), чрезвычайные ситуации делятся на локальные, местные, территориальные, региональные, федеральные и трансграничные.

5. Эволюция правового регулирования. Хотя в отечественном законодательстве всегда содержались нормы, регулирующие поведение людей в чрезвычайных обстоятельствах, как правовой институт экологического права ("право чрезвычайной ситуации") или даже как комплексная отрасль - экологическая безопасность, говорить о их становлении можно только в связи с аварией на Чернобыльской АЭС. На уровне высшей юридической силы соответствующие нормы впервые были закреплены в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". Так, в статье 59 было дано определение понятия "экологические бедствия", а в статье 58 - определение понятия "чрезвычайная экологическая ситуация" (см. п. п. 4.1 и 4.2 вводных замечаний). Кроме того, в статье 85 при формулировании перечня объектов экологических преступлений наряду с экологическим правопорядком, окружающей средой и здоровьем человека указывалась и экологическая безопасность.

Основным актом в данной сфере является Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1018>. Кроме того, ряд норм содержится в Федеральных законах от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <1019>; от 15 мая 1991 г. N 1244-1 "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС" и др. Положения указанных законодательных актов были развиты и конкретизированы в постановлениях Правительства РФ и приказах МЧС России, Минприроды России <1020> и др. Все указанные источники права неоднократно дополнялись, изменялись и даже отменялись. Собственно, комментируемая статья изменениям и дополнениям не подвергалась.

--------------------------------

<1018> См.: Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" // СЗ РФ. 1994. N 35. Ст. 3648.

<1019> См.: Федеральный закон от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" // СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

<1020> См.: Приказы Минприроды РФ от 28 марта 1996 г. N 113 "Об утверждении Требований к материалам, представляемым на государственную экологическую экспертизу для отнесения отдельных участков территории Российской Федерации к зонам чрезвычайной экологической ситуации или экологического бедствия", от 6 февраля 1995 г. N 45 "Об утверждении "Временного порядка объявления территории зоной чрезвычайной экологической ситуации".

6. Связи с иными нормами комментируемого Закона. Они прослеживаются в отношении предписаний глав I (в первую очередь с принципами), II (когда речь идет об определении и разграничении полномочий - см. абз. 4, 5 ст. 5, абз. 16 ст. 6), VI (ст. 33 об экологической экспертизе), X (о мониторинге), XI (о контроле), XIV (об ответственности).
7. Проблемные ситуации и трудности применения. Они вызваны отсылочным характером норм комментируемой главы и необходимостью обращаться к смежному законодательству, а также временным фактором, поскольку решение об объявлении зон экологического бедствия либо чрезвычайной ситуации и установлении их режима иногда приходится принимать очень быстро, вдобавок в условиях недостаточной информации о степени опасности, неопределенности прогнозов развития чрезвычайной ситуации и т.п.

8. Статистическая справка. По данным МЧС РФ, с начала 2013 года на территории России произошло 315 чрезвычайных ситуаций, что почти на 25% меньше, чем в 2012 году. Количество пострадавших в чрезвычайных ситуациях составило 189377 человек, погибло 554 человека (уменьшение на 30% по сравнению с 2012 г.). Общее количество спасенных при чрезвычайных ситуациях составляет 182408 человек. Произошло 123560 пожаров (на 4,7% меньше, чем в 2012 г.), в результате которых погибло 8106 человек (на 6,6% меньше, чем в 2012 г.). Спасено более 75 тыс. человек. Произведено 127935 выездов на дорожно-транспортные происшествия, при которых спасен 130521 человек. На водных объектах 5253 происшествия (на 13,1% меньше, чем в 2012 г.), погибло 4872 человека (на 10,8% меньше, чем в 2012 г.), спасено 507 человек. Сокращено количество аварий, связанных с маломерными судами. Всего произошло 26 аварий (в 2012 г. 28 аварий). Обезврежено на территории Российской Федерации 56108 взрывоопасных предметов, из них 276 авиабомб.

9. Спорные проблемы. В теории экологического права дискутируются вопросы о правомерности и обоснованности включения экологической безопасности в предмет экологического права, о соответствии этого термина, его содержании, о критериях разделения чрезвычайных ситуаций на виды, о юридических последствиях введения режимов, о пределах возможного ограничения прав граждан, о достаточности и совершенстве действующего законодательства и др. <1021>.

--------------------------------

<1021> Подробнее см.: Дубовик О.Л. Указ. соч. С. 578 - 604.

Статья 57. Порядок установления зон экологического бедствия, зон чрезвычайных ситуаций

Комментарий к статье 57
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов и, хотя носит название - порядок установления зон экологического бедствия, зон чрезвычайных ситуаций, фактически такового порядка не определяет. Дело в том, что пункт 1 комментируемой статьи содержит очень лаконичную отсылочную норму к законодательству о зонах экологического бедствия, существование которого, если не считать комплекса актов о социальных гарантиях защиты прав граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие ядерных инцидентов и катастроф на АЭС, п/о "Маяк" и др. (которые не всегда и не всеми признаются в качестве экологического бедствия), не является бесспорным. Так или иначе, федерального закона об экологических бедствиях нет. Следовательно, и легитимное определение его зон, на что ссылается в пункте 1 комментируемой статьи законодатель, отсутствует. В такой ситуации приходится обращаться к доктрине экологического права (см. п. 3 комментария к данной статье).

Пункт 2 содержит отсылочную норму к законодательству Российской Федерации, но тем не менее имеет и смысловое значение, поскольку указывает на цель защиты окружающей среды в зонах чрезвычайных ситуаций.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Безусловно, основной целью комментируемой статьи является обеспечение защиты прав граждан, оказавшихся в зонах экологического бедствия и претерпевающих ограничения режимов этих зон и режимов зон чрезвычайных ситуаций. Но наряду с этой целью в комментируемой статье - несмотря на ее лаконичность и отсылочный характер - явно прослеживается и цель обеспечения законности и правопорядка в условиях экологического бедствия и чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Сфера действия статьи ограничена объективными параметрами - наличием (но не возможностью их возникновения!) экологического бедствия и чрезвычайной ситуации и необходимостью официального установления соответствующих режимов, ограничивающих права граждан и т.п.

Адресатами предписаний комментируемой статьи, следовательно, являются органы и лица, уполномоченные на признание упомянутых зон, установление их режимов, контроль за соблюдением таковых, а также граждане, их объединения, юридические лица, которые должны претерпевать установленные режимные ограничения самого разного характера - от имущественных до свободы передвижения, от реализации права на доступ к экологической информации до обязанности совершать дополнительные действия по очистке зараженной территории и т.п.

3. Основные понятия. В их числе наиболее важными являются те, которые обозначают зоны экологического бедствия и чрезвычайных ситуаций, а также понятие "режим". В статье непосредственно не употребляются производные от указанных понятий термины и понятийные обороты, например "ликвидация чрезвычайных ситуаций", но в целях комментируемого Закона некоторые из них также следует разъяснить.

3.1. Экологическое бедствие. Данное понятие было введено статьей 59 Закона РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". Зонами экологического бедствия объявляются участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной или иной деятельности произошли глубокие необратимые изменения окружающей среды, повлекшие существенное ухудшение здоровья населения, нарушение природного равновесия, разрушение естественных экологических систем, деградацию флоры и фауны. В зоне экологического бедствия прекращается деятельность хозяйственных объектов, кроме связанных с обслуживанием проживающего на территории зоны населения, запрещаются строительство, реконструкция хозяйственных объектов, существенно ограничиваются все виды природопользования, принимаются оперативные меры по восстановлению и воспроизводству природных ресурсов и оздоровлению окружающей природной среды. Комментируемый Закон не воспроизводит этого или аналогичного определения. Экологические бедствия могут иметь как природное (землетрясения, извержения вулканов, наводнения и т.п.), так и техногенное происхождение.

Недавними примерами первых служит извержение вулкана в Исландии, парализовавшее воздушное движение Европы и причинившее колоссальные убытки авиаперевозчикам и путешественникам, вторых - катастрофа на буровой установке в Мексиканском заливе.
Зоны экологического бедствия были впервые установлены в российском законодательстве в связи с аварией на Чернобыльской АЭС (зоны отселения, проживания с правом на отселение и т.п.) <1022>.

--------------------------------

<1022> См.: Закон РФ от 15 мая 1991 г. "О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС" // ВСНД и ВС РФ. 1992. N 32. Ст. 1861.

3.2. Чрезвычайная ситуация. Это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей (ст. 1 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1023>).

--------------------------------

<1023> СЗ РФ. 1994. N 35. Ст. 3648.

3.3. Зона чрезвычайной ситуации - это территория, на которой сложилась чрезвычайная ситуация.

3.4. Предупреждение чрезвычайных ситуаций - это комплекс мероприятий, проводимых заблаговременно и направленных на максимально возможное уменьшение риска возникновения чрезвычайных ситуаций, а также на сохранение здоровья людей, снижение размеров ущерба окружающей среде и материальных потерь в случае их возникновения.

3.5. Ликвидация чрезвычайных ситуаций - это аварийно-спасательные и другие неотложные работы, проводимые при возникновении чрезвычайных ситуаций и направленные на спасение жизни и сохранение здоровья людей, снижение размеров ущерба окружающей среде и материальных потерь, а также на локализацию зон чрезвычайных ситуаций, прекращение действия характерных для них опасных факторов.

4. Правовое регулирование. Хотя федеральный закон об экологических бедствиях пока не принят <1024>, действуют акты федерального законодательства, регулирующие отношения в связи с возникновением чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, в частности упомянутый выше Закон, а также подзаконные акты, принятые в целях конкретизации его положений. В их числе:

--------------------------------

<1024> Проект такого Закона был разработан. О его содержании см.: Бринчук М.М. Правовое регулирование отношений по поводу стихийных бедствий // Правовое регулирование проблем безопасности / Под ред. Н.А. Махутова. М., 2002. С. 7 - 27. Он предлагает под стихийными бедствиями понимать чрезвычайную ситуацию, обусловленную опасными явлениями и процессами, которые порождены силами природы или совместно ими и деятельностью людей, а затем дает их перечень в приложении к законопроекту. В частности, в число опасных явлений и процессов, которые могут вызвать стихийные бедствия, он включает:

1) опасные геофизические явления, т.е. землетрясения и извержения вулканов;

2) опасные геологические явления, т.е. абразии, эрозии, карстовые просадки (провалы) земной поверхности, курумы, обвалы, осыпи, оползни, повышение уровня грунтовых вод, просадки пород, сели и склоновые смывы;

3) опасные метеорологические (агрометеорологические) явления, т.е. бури (9 - 11 баллов), вертикальные вихри, заморозки, засухи, крупный град, лавины, пыльные бури, сильная жара, метели, гололед, дожди (ливни), морозы, снегопады, туманы, а также смерчи, торнадо, суховеи, ураганы (12 - 15 баллов), шквалы;

4) опасные гидрологические явления, т.е. высокие уровни воды (наводнения, половодья, дождевые паводки, заторы, ветровые нагоны), затирания плавсредств и их гибель под напором льда, напоры льдов, интенсивный дрейф льдов, непроходимый (труднопроходимый) лед, низкие уровни вод, обледенение судов и портовых сооружений, отрыв прибрежных льдов, ранний ледостав, ранний ледяной покров и припай, сильное волнение (5 баллов и более), сильное колебание уровня моря, озера, сильный тегун в портах, тропические циклоны (тайфуны), цунами;

5) природные пожары, т.е. лесные, подземные пожары горючих ископаемых, пожары степных и хлебных массивов, торфяные пожары.

1) Положение о единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. N 794;

2) Перечень функциональных подсистем единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, создаваемых федеральными органами исполнительной власти, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. N 794; Постановление Правительства РФ от 8 ноября 2013 г. N 1007 "О силах и средствах единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций";

3) Порядок сбора и обмена в Российской Федерации информацией в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 24 марта 1997 г. N 334;

4) ведомственные акты, например Требования по установке специализированных технических средств оповещения и информирования населения в местах массового пребывания людей, утвержденные Приказом МЧС РФ, МВД РФ и ФСБ РФ от 28 октября 2008 г. N 646/919/526;

5) Положение о порядке размещения современных технических средств массовой информации в местах массового пребывания людей в целях подготовки населения в области гражданской обороны, защиты от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и охраны общественного порядка, а также своевременного оповещения и оперативного информирования граждан о чрезвычайных ситуациях, угрозе террористических акций и распространения соответствующей информации, утвержденное Приказом МЧС РФ, МВД РФ и ФСБ РФ от 31 мая 2005 г. N 428/432/321;

6) Требования по предупреждению чрезвычайных ситуаций на потенциально опасных объектах и объектах жизнеобеспечения, утвержденные Приказом МЧС РФ от 28 февраля 2003 г. N 105;

7) Положение о проведении государственной экспертизы в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, утвержденное Приказом МЧС РФ от 23 июня 1995 г. N 446, и многие др.

Кроме того, следует руководствоваться предписаниями федеральных законов о социальной защите граждан, подвергшихся радиационному воздействию вследствие катастроф на Чернобыльской АЭС, п/о "Маяк", Семипалатинском полигоне и проч.

5. Определение границ зон чрезвычайных ситуаций. Границы зон чрезвычайных ситуаций определяются назначенными в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством ее субъектов руководителями работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций на основе классификации чрезвычайных ситуаций, установленной Правительством РФ, и по согласованию с исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления, на территориях которых сложились чрезвычайные ситуации.

6. Субъекты принятия решений и действий в чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера. Это органы государственной и исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Федерации, органы местного самоуправления. Особая роль отводится МЧС России (см.: Положение о Министерстве Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, утвержденное Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. N 868; см. также: Указ Президента РФ от 23 октября 2008 г. N 1515 "О создании федерального государственного учреждения "Национальный центр управления в кризисных ситуациях"; Положение о Комиссии государственной службы гражданской авиации Минтранса РФ по чрезвычайным ситуациям, утвержденное распоряжением Минтранса РФ от 1 октября 2003 г. N НА-291-р; Положение о службе медицины катастроф Минздрава РФ, утвержденное Приказом Минздрава РФ от 27 октября 2000 г. N 380; Положение о государственном надзоре в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, осуществляемом Министерством Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 1 декабря 2005 г. N 712, и др. акты).

7. Классификация чрезвычайных ситуаций. Они подразделяются на:

а) чрезвычайную ситуацию локального характера, в результате которой территория, на которой сложилась чрезвычайная ситуация и нарушены условия жизнедеятельности людей (далее - зона чрезвычайной ситуации), не выходит за пределы территории объекта, при этом количество людей, погибших или получивших ущерб здоровью (далее - количество пострадавших), составляет не более 10 человек либо размер ущерба окружающей природной среде и материальных потерь (далее - размер материального ущерба) составляет не более 100 тыс. рублей;

б) чрезвычайную ситуацию муниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного поселения или внутригородской территории города федерального значения, при этом количество пострадавших составляет не более 50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн. рублей, а также данная чрезвычайная ситуация не может быть отнесена к чрезвычайной ситуации локального характера;

в) чрезвычайную ситуацию межмуниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более поселений, внутригородских территорий города федерального значения или межселенную территорию, при этом количество пострадавших составляет не более 50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн. рублей;

г) чрезвычайную ситуацию регионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного субъекта Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн. рублей, но не более 500 млн. рублей;

д) чрезвычайную ситуацию межрегионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более субъектов Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн. рублей, но не более 500 млн. рублей;

е) чрезвычайную ситуацию федерального характера, в результате которой количество пострадавших составляет свыше 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 500 млн. рублей (см.: Постановление Правительства РФ от 21 мая 2007 г. N 304 "О классификации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1025>).

--------------------------------

<1025> СЗ РФ. 2007. N 22. Ст. 2640.

8. Классификация природных чрезвычайных ситуаций. Данная классификация включает основные виды чрезвычайных событий природного происхождения.

Таблица 8

	Вид природной чрезвычайной ситуации
	Опасные явления

	Космогенная
	Падение на Землю астероидов, столкновение Земли с кометами, кометные ливни, столкновение Земли с метеоритами и болидными потоками, магнитные бури

	Геофизическая
	Землетрясения, извержения вулканов

	Геологическая (экзогенная геологическая)
	Оползни, сели, обвалы, осыпи, лавины, склоновый смыв, просадка лесовых пород, просадка (обвалы) земной поверхности в результате карста, абразия, эрозия, курумы, пыльные бури

	Метеорологическая
	Бури (9 - 11 баллов), ураганы (12 - 15 баллов), смерчи (торнадо), шквалы, вертикальные вихри (потоки)

	Гидрометеорологическая
	Крупный град, сильный дождь (ливень), сильный снегопад, сильный гололед, сильный мороз, сильная метель, сильная жара, сильный туман, засуха, суховей, заморозки

	Морская гидрологическая
	Тропические циклоны (тайфуны), цунами, сильное волнение (5 баллов и более), сильное колебание уровня моря, сильный тягун в портах, ранний ледяной покров или припай, напор льдов, интенсивный дрейф льдов, непроходимый (труднопроходимый лед), обледенение судов, отрыв прибрежных льдов

	Гидрологическая
	Высокие уровни воды, половодье, дождевые паводки, заторы и зажоры, ветровые нагоны, низкие уровни воды, ранний ледостав и преждевременное появление льда на судоходных водоемах и реках, повышение уровня грунтовых вод (подтопление)

	Природные пожары
	Лесные пожары, пожары степных и хлебных массивов, торфяные пожары, подземные пожары горючих ископаемых


9. Классификация техногенных чрезвычайных ситуаций. Техногенные чрезвычайные ситуации классифицируются по типам аварий, которые являются источниками основных видов чрезвычайных ситуаций техногенного характера, и частично характеризуют также сферу и особенности проявления этих опасных событий.

Таблица 9

	Вид техногенной чрезвычайной ситуации
	Опасные события

	Транспортные аварии (катастрофы)
	Аварии грузовых железнодорожных поездов, аварии пассажирских поездов, поездов метрополитена, аварии (катастрофы) на автомобильных дорогах (крупные автодорожные катастрофы), аварии транспорта на мостах, в туннелях и железнодорожных переездах, аварии на магистральных трубопроводах, аварии грузовых судов (на море и реках), аварии (катастрофы) пассажирских судов (на море и реках), аварии (катастрофы) подводных судов, авиационные катастрофы в аэропортах и населенных пунктах, авиационные катастрофы вне аэропортов и населенных пунктов, наземные аварии (катастрофы) ракетных космических комплексов, орбитальные аварии космических аппаратов

	Пожары, взрывы, угроза взрывов
	Пожары (взрывы) в зданиях, на коммуникациях и технологическом оборудовании промышленных объектов, пожары (взрывы) на объектах добычи, переработки и хранения легковоспламеняющихся, горючих и взрывчатых веществ, пожары (взрывы) в шахтах, подземных и горных выработках, метрополитенах, пожары (взрывы) в зданиях, сооружениях жилого, социально-бытового и культурного назначения, пожары (взрывы) на химически опасных объектах, пожары (взрывы) на радиационно опасных объектах, обнаружение неразорвавшихся боеприпасов, утрата взрывчатых веществ (боеприпасов)

	Аварии с выбросом (угрозой выброса) аварийно химически опасных веществ
	Аварии с выбросом (угрозой выброса) аварийно химически опасных веществ при их производстве, переработке или хранении (захоронении), аварии на транспорте с выбросом (угрозой выброса) аварийно химически опасных веществ, образование и распространение опасных химических веществ в процессе химических реакций, начавшихся в результате аварии, аварии с химическими боеприпасами, утрата источников химически опасных веществ

	Аварии с выбросом (угрозой выброса) радиоактивных веществ
	Аварии на АЭС, атомных энергетических установках производственного и исследовательского назначения с выбросом (угрозой выброса) радиоактивных веществ, аварии с выбросом (угрозой выброса) радиоактивных веществ на предприятиях ядерно-топливного цикла

	Аварии с выбросом (угрозой выброса) радиоактивных веществ
	Аварии транспортных средств и космических аппаратов с ядерными установками или грузом радиоактивных веществ на борту, аварии при промышленных и испытательных ядерных взрывах с выбросом (угрозой выброса) радиоактивных веществ, аварии с ядерными боеприпасами в местах их хранения или установки, утрата радиоактивных источников

	Аварии с выбросом (угрозой выброса) биологически опасных веществ
	Аварии с выбросом (угрозой выброса) биологически опасных веществ на предприятиях промышленности и в научно-исследовательских учреждениях (лабораториях), аварии на транспорте с выбросом (угрозой выброса) биологических веществ, утрата биологически опасных веществ

	Гидродинамические аварии
	Прорывы плотин (дамб, шлюзов, перемычек) с образованием волн прорыва и катастрофических затоплений, прорывы плотин (дамб, шлюзов, перемычек) с образованием прорывного паводка, прорывы плотин (дамб, шлюзов, перемычек), повлекшие смыв плодородных почв или отложение наносов на обширных территориях

	Внезапное обрушение зданий, сооружений
	Обрушение производственных зданий и сооружений, обрушение зданий и сооружений жилого, социально-бытового и культурного назначения, обрушение элементов транспортных коммуникаций

	Аварии на электроэнергетических системах
	Аварии на автономных электростанциях с долговременным перерывом электроснабжения всех потребителей, аварии на электроэнергетических системах (сетях) с долговременным перерывом электроснабжения основных потребителей или обширных территорий, выход из строя транспортных электроконтактных сетей

	Аварии на коммунальных системах жизнеобеспечения
	Аварии в канализационных системах с массовым выбросом загрязняющих веществ, аварии на тепловых сетях (система горячего водоснабжения) в холодное время, аварии в системах снабжения населения питьевой водой, аварии на коммунальных газопроводах

	Аварии на промышленных очистных сооружениях
	Аварии на очистных сооружениях сточных вод промышленных предприятий с массовым выбросом загрязняющих веществ, аварии на очистных сооружениях промышленных газов с массовым выбросом загрязняющих веществ


Глава IX. ПРИРОДНЫЕ ОБЪЕКТЫ, НАХОДЯЩИЕСЯ

ПОД ОСОБОЙ ОХРАНОЙ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Нормы данной главы относятся к "классической" охране природы, имеющей длительную историю правового регулирования и, соответственно, детально проработанной. Но тем не менее применение их требует внимательного отношения к:

- понятию природных объектов, находящихся под особой охраной;

- особенностям правового регулирования порядка создания и функционирования особо охраняемых природных территорий;

- видам и категориям особо охраняемых природных территорий;

- особенностям правовых режимов охраны различных видов и категорий особо охраняемых природных территорий;

- специфике запретов и ограничений как мер охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов, а также почв;

- требованиям по охране зеленого фонда гор и сельских поселений;

- кругу источников права, регулирующих особую охрану природных объектов;

- сути особой охраны и контролю за ее реализацией.

2. Общий обзор главы. Она состоит из пяти статей. В статье 58 устанавливается значение природных объектов и определяются меры их охраны, то есть особый правовой режим и образование особо охраняемых природных территорий. Здесь же дается структура природно-заповедного фонда, а также формулируются запреты изъятия земель и их приватизации. Статья 59 содержит отсылочную норму об источниках права и вводит запрет на деятельность, влекущую ухудшение состояния или уничтожение природных объектов, находящихся под особой охраной. В статьях 60 - 62 оговариваются цели, порядок охраны, в том числе запреты в отношении трех категорий природных объектов - редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов (ст. 60), почв (ст. 62), зеленого фонда городских и сельских поселений (ст. 61). В них содержатся нормы о ведении Красных книг, отсылочные нормы об источниках права и нормы-определения.

3. Цели, сфера действия и адресаты главы. Общая цель состоит в обеспечении сохранности наиболее ценных (по разным критериям) природных объектов.

Сфера действия норм главы ограничена пространственными параметрами: границами особо охраняемых природных территорий, их охранных зон, средой обитания редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных, других организмов, площадью (земельными участками), на которой расположены редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы, территорией городских и сельских поселений, на которых расположены лесные и иные насаждения, а также параметрами качественными (ценностными), в том числе такими, как эстетическое, научное и иное значение, особая уязвимость, нераспространенность.

Адресаты главы, несмотря на указанные ограничения, представляют собой разнообразный круг физических и юридических лиц. В него входят субъекты хозяйственной и иной деятельности, могущей оказать негативное воздействие на природные объекты, находящиеся под особой охраной, администрация учреждений природно-заповедного фонда, природоохранные органы, осуществляющие экологическое управление, контроль и надзор, правоохранительные органы, судьи, а также пользователи особо охраняемыми природными территориями и другими природными объектами в рекреационных и иных целях.

4. Основные понятия. Глава насыщена эколого-значимой терминологией. Первую группу понятий образуют: природный объект, государственный природный заповедник, государственный природный биосферный заповедник, государственный природный заказник, памятник природы, национальный парк, дендрологический парк, природный парк, ботанический сад, природно-заповедный фонд, растения, животные, организмы, генетический фонд, генетический банк, среда обитания, Красная книга, зеленый фонд, экологическая обстановка и др. (см. комментарий к ст. ст. 58 - 62). Вторую группу образуют определения, раскрывающие специфические свойства объектов охраны, например: "редкие", "находящиеся под угрозой исчезновения", "историко-культурное значение" и др. Наконец, третью группу составляют термины общего характера (международный договор, законодательство, ввоз, вывоз, порядок и т.п.). По мере необходимости разъяснение этих терминов дано ниже <1026>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (постатейный) (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<1026> См. также: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

5. Эволюция законодательства о природно-заповедном фонде и особой охране иных природных объектов. Она подробно освещена в литературе <1027>. Охране объектов, о которых идет речь в комментируемой главе, в нашей стране всегда уделялось большое внимание. Значимой новеллой Федерального закона "Об охране окружающей среды" является включение в перечень таких объектов редких и находящихся под угрозой исчезновения почв, что вызвано резким ухудшением состояния земель в Российской Федерации, их деградацией в результате интенсивного использования, воздействия радиационных катастроф и другими факторами <1028>.
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	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (постатейный) (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<1027> См.: Куделькин Н.С. Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик.

<1028> Подробнее см.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006.

Что касается изменений действующего Закона, то в главе IX они немногочисленны: в 2009 г. была дана новая редакция пункта 1 ст. 61 о понятии зеленого фонда городских и сельских поселений в связи с изменениями, внесенными в Лесной кодекс РФ <1029>. Кроме того, в ст. 59 были внесены изменения в отношении правового режима особо охраняемых территорий в связи с вступлением в действие Федерального закона от 28 декабря 2013 г. N 406-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об особо охраняемых природных территориях" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1030>.

--------------------------------

<1029> См.: Федеральный закон от 14 марта 2009 года N 32-ФЗ "О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" // СЗ РФ. 2009. N 11. Ст. 1261.

<1030> СЗ РФ. 2013. N 52 (ч. I). Ст. 6971.

6. Связи с иными нормами комментируемого Закона. Они четко прослеживаются с предписаниями о понятиях, принципах, объектах охраны главы I, с нормами, регулирующими основы экологического управления (гл. II), требованиями в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности (гл. VII), с нормами об экологическом мониторинге и контроле (гл. X, XI), об ответственности (гл. XIV) и международном сотрудничестве (гл. XV). Особые связи существуют между нормами комментируемой главы и предписаниями о научных эколого-значимых исследованиях и о формировании экологической культуры, так как особо охраняемые природные территории являются их базой.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Проблемные ситуации связаны скорее не столько с качеством законодательного регулирования, сколько с организацией природно-заповедного дела, противоречиями экологических и экономических интересов. Так, нередки случаи противодействия выделению особо охраняемых природных территорий; все чаще сообщается о фактах незаконного строительства в охранных зонах; продолжается незаконная добыча редких и исчезающих видов животных и растений. Российское экологическое, административное, уголовное и гражданское законодательство предоставляет широкие возможности для разрешения такого рода проблемных ситуаций. Иное дело, когда речь идет о Красной книге редких и находящихся под угрозой исчезновения почв - она пока не создана.

Трудности применения норм комментируемой главы связаны главным образом с необходимостью освоения и использования смежного законодательства.

8. Статистическая справка. В 2008 г. перечни особо охраняемых объектов растительного мира утверждены в 13 субъектах Российской Федерации, в том числе в трех административных территориях они разработаны впервые (Ивановская, Иркутская - в новом административном статусе, Чукотский автономный округ) и в 10 обновлены (Республика Коми, Амурская, Владимирская, Воронежская, Костромская, Курганская, Московская, Новосибирская, Свердловская области, г. Москва). В настоящее время редкие и находящиеся под угрозой исчезновения объекты растительного мира обеспечены законодательной охраной на территории 76 субъектов Российской Федерации (91,6% от числа административных территорий этого ранга). Число субъектов Российской Федерации, у которых эти перечни еще не разработаны, сократилось до 7 (Дагестан и Калмыкия, Забайкальский, Камчатский и Красноярский края, Ханты-Мансийский автономный округ, г. Санкт-Петербург).

По данным государственного кадастра особо охраняемых природных территорий федерального значения, на 31 декабря 2008 г. общее количество особо охраняемых природных территорий федерального значения равнялось 272, их общая площадь с морской акваторией составляла 56,0 млн. га. Площадь суши с внутренними пресноводными водоемами - 46,7 млн. га, что составляет 2,74% территории Российской Федерации, площадь особо охраняемой морской акватории - 9,4 млн. га.

9. Спорные проблемы. Они касаются главным образом недостатков (пробелов) правового регулирования. Например, до сих пор в России нет Федерального закона "Об охране растительного мира (вне лесов)", а в субъектах Российской Федерации пока еще недостаточно активно идет работа по созданию собственных законов об охране зеленого фонда <1031>.

--------------------------------

<1031> В настоящее время такого рода акты действуют в Москве (Закон г. Москвы от 5 мая 1999 г. N 17 "О защите зеленых насаждений"), Калининградской области (Закон Калининградской области от 21 декабря 2006 г. N 100 "Об охране зеленых насаждений"), Алтайском крае (Закон Алтайского края от 8 сентября 2003 г. N 41-зс "Об охране зеленых насаждений городских и сельских поселений Алтайского края").

Статья 58. Меры охраны природных объектов

Комментарий к статье 58
1. Общий обзор статьи. Статья входит в главу, которая посвящена охране природных объектов, имеющих особое ценное значение. Данная статья состоит из пяти пунктов. Ее положения направлены на установление особой охраны и особого правового режима соответствующих природных объектов (п. 1), отдельных запретов, касающихся режима земель, на которых располагаются природные объекты (п. п. 4 и 5), и определение основ и структуры природно-заповедного фонда (п. 3). В пункте 2 содержится отсылочная норма.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью является обеспечение сохранения природных объектов, имеющих особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение, а при необходимости - их восстановление.

Сфера действия норм статьи охватывает указанные природные объекты, расположенные на территории Российской Федерации, ее континентального шельфа и исключительной экономической зоны, а также особо охраняемые природные территории.

Адресатами статьи являются органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, физические и юридические лица, действия и/или деятельность которых связана с соблюдением (нарушением) установленного правового режима природных объектов, находящихся под особой охраной. При этом подразумевается, что функционирование особо охраняемых природных территорий направлено на обеспечение правового режима указанных природных объектов.

3. Основные понятия. В статье используются следующие понятия: природные объекты; особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение; особая охрана, особо охраняемые природные территории, земли природно-заповедного фонда.
3.1. Понятие "природные объекты" - см. комментарий к ст. 1. Следует отметить, что под природным объектом понимается как территориальная единица - экологическая система, так и отдельный вид организма - животное, растение. В статье понятие "природные объекты" связано с наделением указанных объектов качественными (ценными) характеристиками, что определяет их значение - особое природоохранное, научное и иное ценное. Особое природоохранное значение указывает на значимость природного объекта с точки зрения его экологической ценности. При этом природный объект как экологическая система будет иметь ценность с точки зрения его малонарушенности, экологической значимости в территориальном масштабе. Природный объект как отдельный вид животных, растений и иных организмов будет иметь ценность с точки зрения его типичности, уникальности, редкости, степени угрозы для возможной утраты вида организма и т.д. Одна из целей установления особой охраны для природных объектов - сохранение биологического разнообразия (см. комментарий к ст. 1).

3.2. Особое научное значение выражается в качественных характеристиках природного объекта с точки зрения его малоизученности, уникальности, особой ценности информации о природном объекте и т.д. В государственных природных заповедниках и национальных парках традиционно ведется научная деятельность по исследованию состояния природных объектов. На данных особо охраняемых природных территориях (ООПТ) ведется "Летопись природы" - круглогодичные исследования состояния природы. Летопись природы содержит информацию о состоянии природных комплексов и объектов, расположенных в заповедниках, качественных и количественных природных изменениях, происходящих в них, позитивных и негативных тенденциях, рекомендациях и необходимых действиях, направленных на обеспечение сохранения в естественных условиях природы заповедников.

3.3. Особое историко-культурное значение. Согласно преамбуле Федерального закона от 25 июня 2002 г. N 73-ФЗ "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации" <1032> объекты культурного наследия народов Российской Федерации представляют собой уникальную ценность для всего многонационального народа Российской Федерации и являются неотъемлемой частью всемирного культурного наследия. При этом согласно статье 3 данного Закона к объектам культурного наследия народов Российской Федерации относятся объекты недвижимого имущества (включая объекты археологического наследия) со связанными с ними произведениями живописи, скульптуры, декоративно-прикладного искусства, объектами науки и техники и иными предметами материальной культуры, возникшие в результате исторических событий, представляющие собой ценность с точки зрения истории, археологии, архитектуры, градостроительства, искусства, науки и техники, эстетики, этнологии или антропологии, социальной культуры и являющиеся свидетельством эпох и цивилизаций, подлинными источниками информации о зарождении и развитии культуры.

--------------------------------

<1032> СЗ РФ. 2002. N 26. Ст. 2519.

Объекты культурного наследия подразделяются на:

1) памятники - отдельные постройки, здания и сооружения с исторически сложившимися территориями (в том числе памятники религиозного назначения:

- церкви;

- колокольни;

- часовни;

- костелы;

- кирхи;

- мечети;

- буддистские храмы;

- пагоды;

- синагоги;

- молельные дома и другие объекты, специально предназначенные для богослужений);

2) мемориальные квартиры;

3) мавзолеи, отдельные захоронения;

4) произведения монументального искусства;

5) объекты науки и техники, включая военные;

6) ансамбли - четко локализуемые на исторически сложившихся территориях группы изолированных или объединенных памятников, строений и сооружений фортификационного, дворцового, жилого, общественного, административного, торгового, производственного, научного, учебного назначения, а также памятников и сооружений религиозного назначения (храмовые комплексы, дацаны, монастыри, подворья), в том числе фрагменты исторических планировок и застроек поселений, которые могут быть отнесены к градостроительным ансамблям; произведения ландшафтной архитектуры и садово-паркового искусства (сады, парки, скверы, бульвары), некрополи; объекты археологического наследия;

7) достопримечательные места - творения, созданные человеком, или совместные творения человека и природы, в том числе места бытования народных художественных промыслов; центры исторических поселений или фрагменты градостроительной планировки и застройки;

8) памятные места, культурные и природные ландшафты, связанные с историей формирования народов и иных этнических общностей на территории Российской Федерации, историческими (в том числе военными) событиями, жизнью выдающихся исторических личностей; объекты археологического наследия; культурные слои, остатки построек древних городов, городищ, селищ, стоянок; места совершения религиозных обрядов.

Из данных понятий можно сделать вывод, что природными объектами, имеющими особое культурное значение, являются те природные объекты (парки, скверы, сады, земельные участки с расположенными на них объектами растительного мира и водными объектами), которые входят в границы территорий объектов культурного наследия.

3.4. Иное ценное значение. При выяснении вопроса о содержании понятия особого ценного значения природных объектов следует рассмотреть положения Земельного кодекса РФ. В части 1 ст. 94 ЗК РФ виды ценного значения земель соответствуют видам, перечисленным в комментируемой статье. Так, к землям особо охраняемых территорий относятся земли, которые имеют особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение, которые изъяты в соответствии с постановлениями федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации или решениями органов местного самоуправления полностью или частично из хозяйственного использования и оборота и для которых установлен особый правовой режим. Таким образом, можно сделать вывод, что особо охраняемые территории являются теми природными объектами, которые указаны в комментируемой статье.

К землям особо охраняемых территорий относятся земли особо охраняемых природных территорий, в том числе лечебно-оздоровительных местностей и курортов; природоохранного назначения; рекреационного назначения; историко-культурного назначения; иные особо ценные земли в соответствии с ЗК РФ и федеральными законами. В свою очередь, на землях особо охраняемых природных территорий располагаются государственные природные заповедники, в том числе биосферные, государственные природные заказники, памятники природы, национальные парки, природные парки, дендрологические парки, ботанические сады, территории традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, а также лечебно-оздоровительные местности и курорты.

На землях природоохранного значения располагаются запретные и нерестоохранные полосы; защитные леса, предусмотренные лесным законодательством (за исключением защитных лесов, расположенных на землях лесного фонда, землях особо охраняемых природных территорий); иные земли, выполняющие природоохранные функции (ст. 97 ЗК РФ). В состав земель рекреационного назначения входят земельные участки, на которых находятся дома отдыха, пансионаты, кемпинги, объекты физической культуры и спорта, туристические базы, стационарные и палаточные туристско-оздоровительные лагеря, дома рыболова и охотника, детские туристические станции, туристские парки, учебно-туристические тропы, трассы, детские и спортивные лагеря, другие аналогичные объекты (ст. 98 ЗК РФ).

К землям историко-культурного назначения относятся земли объектов культурного наследия народов Российской Федерации; достопримечательные места, в том числе места бытования исторических промыслов, производств и ремесел; военные и гражданские захоронения (ст. 99 ЗК РФ). К особо ценным землям относятся земли, в пределах которых имеются природные объекты и объекты культурного наследия, представляющие особую научную, историко-культурную ценность (типичные или редкие ландшафты, культурные ландшафты, сообщества растительных, животных организмов, редкие геологические образования, земельные участки, предназначенные для осуществления деятельности научно-исследовательских организаций) (ст. 100 ЗК РФ).

3.5. Особая охрана. Под этим понятием можно понимать определенный набор запретов и дозволений, действие которых распространяется на соответствующий природный объект или особо охраняемую природную территорию. Под режимом особой охраны особо охраняемых природных территорий, имеющих особое ценное значение, можно понимать нормативно установленные правила поведения, адресованные участникам правоотношений, по поводу охраны и использования природных комплексов и объектов, земли, недр, вод, атмосферного воздуха, растительного и животного мира, а также воздушного пространства, заключенных в границах особо охраняемых природных территорий.

3.6. Природно-заповедный фонд. В статье оговорен состав данного понятия. Природно-заповедный фонд можно понимать как совокупность особо охраняемых природных территорий и природных объектов, имеющих особое природоохранное, научное, историко-культурное и иное ценное значение.

3.7. Особо охраняемые природные территории. Данное понятие представлено в преамбуле Федерального закона от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <1033> (далее - Закон об особо охраняемых природных территориях), согласно которой особо охраняемые природные территории - это участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны.

--------------------------------

<1033> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

Таким образом, особо охраняемые природные территории из перечня видов особого ценного значения вобрали в себя следующие: природоохранный, научный, культурный, эстетический, оздоровительный и рекреационный. Таким образом, особо охраняемые природные территории имеют закрытый перечень видов ценного значения, за их пределами осталось понятие "иное ценное значение". Как было указано выше, иным ценным значением обладают природные объекты, расположенные на землях природоохранного, рекреационного, историко-культурного назначения, иных особо ценных землях.

4. Охрана природных объектов на особо охраняемых природных территориях. Как следует из преамбулы Закона об особо охраняемых природных территориях, такие территории включают в себя природные объекты и комплексы, обладающие определенным ценным значением. Особо охраняемые природные территории (далее также - ООПТ) подразделяются на следующие категории: государственные природные заповедники, в том числе биосферные; национальные парки; природные парки; государственные природные заказники; памятники природы; дендрологические парки и ботанические сады; лечебно-оздоровительные местности и курорты.

4.1. Режим государственных природных заповедников. В их границах природная среда сохраняется в естественном состоянии, и полностью запрещается экономическая и иная деятельность, за исключением случаев, предусмотренных законом (ст. 6). Можно предположить, что это является целью заповедников.

В ранее действующей редакции на территории заповедников полностью изымались из хозяйственного использования особо охраняемые природные комплексы и объекты (земля, водные объекты, недра, растительный и животный мир), имеющие природоохранное, научное, эколого-просветительское значение как образцы естественной природной среды, типичные или редкие ландшафты, места сохранения генетического фонда растительного и животного мира.

Основной целью заповедников как государственных учреждений ранее являлось сохранение и изучение естественного хода природных процессов и явлений, генетического фонда растительного и животного мира, отдельных видов и сообществ растений и животных, типичных и уникальных экологических систем. В настоящее время цели государственных учреждений не определены. Запрещается изъятие или иное прекращение прав на земельные участки и другие природные ресурсы, которые включаются в государственные природные заповедники. Природные ресурсы и недвижимое имущество государственных природных заповедников полностью изымаются из оборота (не могут отчуждаться и переходить от одного лица к другому иными способами).

В задачи заповедников входит:

1) осуществление охраны природных территорий в целях сохранения биологического разнообразия и поддержания в естественном состоянии охраняемых природных комплексов и объектов;

2) организация и проведение научных исследований, включая ведение Летописи природы; осуществление государственного экологического мониторинга в рамках общегосударственной системы мониторинга окружающей среды;

3) экологическое просвещение и развитие познавательного туризма;

4) содействие в подготовке научных кадров и специалистов в области охраны окружающей среды.

Любая деятельность, противоречащая задачам, запрещена.

Перечень запретов, составляющих режим охраны заповедников, закреплен в Положении о государственных природных заповедниках в РСФСР, утвержденном Постановлением Правительства РФ от 18 декабря 1991 г. N 48. Согласно этому акту в заповедниках запрещается любая деятельность, противоречащая задачам государственного природного заповедника и режиму особой охраны его территории, в том числе:

- действия, изменяющие гидрологический режим земель;

- изыскательские работы и разработка полезных ископаемых, нарушение почвенного покрова, выходов минералов, обнажений и горных пород;

- рубки главного пользования, заготовка живицы, древесных соков, лекарственных растений и технического сырья, а также иные виды лесопользования, за исключением случаев, предусмотренных Положением;

- сенокошение, пастьба скота, размещение ульев и пасек, сбор и заготовка дикорастущих плодов, ягод, грибов, орехов, семян, цветов и иные виды пользования растительным миром, за исключением случаев, предусмотренных Положением;

- строительство и размещение промышленных и сельскохозяйственных предприятий и их отдельных объектов, строительство зданий и сооружений, дорог и путепроводов, линий электропередач и прочих коммуникаций, за исключением необходимых для обеспечения деятельности заповедников;

- промысловая, спортивная и любительская охота, иные виды пользования животным миром, за исключением случаев, предусмотренных Положением;

- интродукция растений и животных с целью их акклиматизации;

- применение минеральных удобрений и химических средств защиты растений;

- сплав леса;

- транзитный прогон домашних животных;

- нахождение, проход и проезд посторонних лиц и автомототранспорта вне дорог и водных путей общего пользования;

- сбор зоологических, ботанических и минералогических коллекций, кроме предусмотренных тематикой и планами научных исследований в заповедниках;

- пролет самолетов и вертолетов ниже 2000 метров над сушей и водным пространством без согласования с заповедником или контролирующими природоохранными органами, а также преодоление самолетами над территорией заповедника звукового барьера;

- иная деятельность, нарушающая естественное развитие природных процессов, угрожающая состоянию природных комплексов и объектов, а также не связанная с выполнением возложенных на заповедник задач.

На территориях государственных природных заповедников разрешается осуществление мероприятий и деятельности, направленных на сохранение в естественном состоянии природных комплексов, их восстановление, а также предотвращение изменений природных комплексов и их компонентов в результате антропогенного воздействия; обеспечение санитарной и противопожарной безопасности людей, животных, природных комплексов и объектов; предотвращение опасных природных явлений (снежных лавин, камнепадов, селей и других), угрожающих жизни людей и населенным пунктам; проведение научных исследований, включая экологический мониторинг; ведение эколого-просветительской работы; осуществление контрольных функций.

В числе негативных изменений законодательства об особо охраняемых природных территориях можно назвать новую и несвойственную для заповедников задачу - развитие познавательного туризма. Сам по себе туризм обладает признаками хозяйственной деятельности и в мировой практике рассматривается как несущий угрозу для сохранения дикой природы. По сути, в России перестали существовать русские заповедники, которые стали возникать еще в конце XIX века. Русские заповедники остались функционировать в Казахстане и Украине, по примеру русских заповедников в США и Канаде действуют природные резерваты.

4.2. Режим национальных парков. В этих особо охраняемых природных территориях выделяются зоны, в которых природная среда сохраняется в естественном состоянии и запрещается осуществление любой не предусмотренной комментируемым Законом деятельности, и зоны, в которых ограничивается экономическая и иная деятельность в целях сохранения объектов природного и культурного наследия и их использования в рекреационных целях. Природные ресурсы и недвижимое имущество, расположенные в границах национальных парков и находящиеся в федеральной собственности, изымаются из гражданского оборота, если иное не предусмотрено федеральными законами. Запрещается изменение целевого назначения земельных участков, находящихся в границах национальных парков, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами.

В задачи национальных парков входит:

- сохранение природных комплексов, уникальных и эталонных природных участков и объектов;

- сохранение историко-культурных объектов;

- экологическое просвещение населения;

- создание условий для регулируемого туризма и отдыха;

- разработка и внедрение научных методов охраны природы и экологического просвещения;

- осуществление экологического мониторинга;

- восстановление нарушенных природных и историко-культурных комплексов и объектов (ст. 13 Закона).

Режим охраны национальных парков дифференцируется в соответствии с делением его территории на функциональные зоны. В национальных парках выделяются следующие зоны:

1) заповедная, в пределах которой запрещены любая хозяйственная деятельность и рекреационное использование территории;

2) особо охраняемая, в пределах которой обеспечиваются условия для сохранения природных комплексов и объектов и на территории которой допускается строго регулируемое посещение;

3) познавательного туризма, предназначенная для организации экологического просвещения и ознакомления с достопримечательными объектами национального парка;

4) рекреационная, в том числе предназначенная для отдыха, развития физической культуры и спорта;

5) охраны историко-культурных объектов, в пределах которой обеспечиваются условия для их сохранения;

6) обслуживания посетителей, предназначенная для размещения мест ночлега, палаточных лагерей и иных объектов туристского сервиса, культурного, бытового и информационного обслуживания посетителей;

7) хозяйственного назначения, в пределах которой осуществляется хозяйственная деятельность, необходимая для обеспечения функционирования национального парка.

На территориях национальных парков запрещается:

а) любая деятельность, которая может нанести ущерб природным комплексам и объектам растительного и животного мира, культурно-историческим объектам и которая противоречит целям и задачам национального парка, в том числе разведка и разработка полезных ископаемых;

б) деятельность, влекущая за собой нарушение почвенного покрова и геологических обнажений;

в) деятельность, влекущая за собой изменения гидрологического режима;

г) предоставление на территориях национальных парков садоводческих и дачных участков; строительство магистральных дорог, трубопроводов, линий электропередачи и других коммуникаций, а также строительство и эксплуатация хозяйственных и жилых объектов, не связанных с функционированием национальных парков;

д) заготовка древесины (за исключением заготовки гражданами древесины для собственных нужд), заготовка живицы, промысловая охота, промышленное рыболовство и прибрежное рыболовство, заготовка пригодных для употребления в пищу лесных ресурсов (пищевых лесных ресурсов), других недревесных лесных ресурсов (за исключением заготовки гражданами таких ресурсов для собственных нужд), деятельность, влекущая за собой нарушение условий обитания объектов растительного и животного мира, сбор биологических коллекций, интродукция живых организмов в целях их акклиматизации;

е) движение и стоянка механизированных транспортных средств, не связанные с функционированием национальных парков, прогон домашних животных вне дорог и водных путей общего пользования и вне специально предусмотренных для этого мест, сплав древесины по водотокам и водоемам;

ж) организация массовых спортивных и зрелищных мероприятий, организация туристских стоянок и разведение костров за пределами специально предусмотренных для этого мест; вывоз предметов, имеющих историко-культурную ценность.

Допускается пребывание на территориях национальных парков (за исключением участков, расположенных в границах населенных пунктов) физических лиц, не являющихся работниками федеральных государственных бюджетных учреждений, осуществляющих управление национальными парками, должностными лицами федерального органа исполнительной власти, в ведении которого находятся национальные парки, только при наличии разрешения федерального государственного бюджетного учреждения, осуществляющего управление национальным парком, или федерального органа исполнительной власти, в ведении которого находятся национальные парки.

За посещение физическими лицами территорий национальных парков (за исключением участков, расположенных в границах населенных пунктов) в целях туризма и отдыха федеральными государственными бюджетными учреждениями, осуществляющими управление национальными парками, взимается плата, порядок определения которой устанавливается федеральным органом исполнительной власти, в ведении которого находятся национальные парки.

4.3. Природные парки. Они являются особо охраняемыми природными территориями регионального значения. В их границах выделяются зоны, которые имеют экологическое, культурное или рекреационное назначение, и соответственно этому устанавливаются запреты и ограничения экономической и иной деятельности. Природные ресурсы, расположенные в границах природных парков, если иное не установлено федеральными законами, ограничиваются в гражданском обороте. Запрещается изменение целевого назначения земельных участков, находящихся в границах природных парков, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами.

Задачами природных парков являются:

- сохранение природной среды, природных ландшафтов;

- создание условий для отдыха (в том числе массового) и сохранение рекреационных ресурсов;

- разработка и внедрение эффективных методов охраны природы и поддержание экологического баланса в условиях рекреационного использования территорий природных парков.

Согласно ст. 21 Закона об особо охраняемых природных территориях на территориях природных парков устанавливаются различные режимы особой охраны и использования в зависимости от экологической и рекреационной ценности природных участков. Исходя из этого на их территориях могут быть выделены природоохранные, рекреационные, агрохозяйственные и иные функциональные зоны, включая зоны охраны историко-культурных комплексов и объектов.

Режим охраны природных парков включает в себя запрет на деятельность, влекущую за собой изменение исторически сложившегося природного ландшафта, снижение или уничтожение экологических, эстетических и рекреационных качеств природных парков, нарушение режима содержания памятников истории и культуры. Кроме того, в границах природных парков могут быть запрещены или ограничены виды деятельности, влекущие за собой снижение экологической, эстетической, культурной и рекреационной ценности их территорий.

С природными парками согласовываются вопросы социально-экономической деятельности юридических лиц, расположенных на территориях природных парков и их охранных зон, а также проекты развития населенных пунктов.

Конкретные особенности, зонирование и режим каждого природного парка определяются положением об этом природном парке, утверждаемым органами государственной власти соответствующих субъектов Российской Федерации по согласованию с федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды и соответствующими органами местного самоуправления.

В соответствии со ст. 20 Закона об особо охраняемых природных территориях земельные участки (в том числе земельные участки, на которых располагаются леса) в границах природных парков предоставляются государственным учреждениям субъектов Российской Федерации, осуществляющим управление природными парками, в постоянное (бессрочное) пользование в соответствии с законодательством Российской Федерации. В границах природных парков также могут находиться земельные участки иных собственников и пользователей.

Запрещается изъятие или иное прекращение прав на земельные участки, предоставленные государственным учреждениям субъектов Российской Федерации, осуществляющим управление природными парками, за исключением случаев, предусмотренных земельным законодательством.

4.4. Режим государственных природных заказников. В соответствии с пунктом 1 ст. 22 Закона об особо охраняемых природных территориях государственными природными заказниками являются территории (акватории), имеющие особое значение для сохранения или восстановления природных комплексов или их компонентов и поддержания экологического баланса.

Государственные природные заказники могут иметь различный профиль, в том числе быть комплексными (ландшафтными), предназначенными для сохранения и восстановления природных комплексов (природных ландшафтов); биологическими (ботаническими и зоологическими), предназначенными для сохранения и восстановления редких и исчезающих видов растений и животных, в том числе ценных видов в хозяйственном, научном и культурном отношении; палеонтологическими, предназначенными для сохранения ископаемых объектов; гидрологическими (болотными, озерными, речными, морскими), предназначенными для сохранения и восстановления ценных водных объектов и экологических систем; геологическими, предназначенными для сохранения ценных объектов и комплексов неживой природы (п. 4 ст. 22). Основной особенностью режима охраны заказников является то, что на их территориях постоянно или временно запрещается или ограничивается любая деятельность, если она противоречит целям создания государственных природных заказников или причиняет вред природным комплексам и их компонентам.

4.5. Памятники природы. Они представляют собой уникальные, невосполнимые, ценные в экологическом, научном, культурном и эстетическом отношении природные комплексы, а также объекты естественного и искусственного происхождения (ст. 25).

Объявление природных комплексов и объектов памятниками природы, а территорий, занятых ими, территориями памятников природы допускается с изъятием занимаемых ими земельных участков у собственников, владельцев и пользователей этих участков.

В случае необходимости изъятия земельных участков или водных объектов, используемых для общегосударственных нужд, объявление природных комплексов и объектов памятниками природы, а территорий, занятых ими, территориями памятников природы федерального или регионального значения осуществляется соответственно постановлением Правительства Российской Федерации или органов исполнительной власти соответствующих субъектов Российской Федерации (ст. 26).

На территориях, на которых находятся памятники природы, и в границах их охранных зон запрещается всякая деятельность, влекущая за собой нарушение сохранности памятников природы. Собственники, владельцы и пользователи земельных участков, на которых находятся памятники природы, принимают на себя обязательства по обеспечению режима особой охраны памятников природы.

Пример. Согласно Положению о памятнике природы регионального значения "Пым-Ва-Шор", утвержденному Постановлением правительства Архангельской области от 1 декабря 2009 г. N 173-пп <1034>, на территории памятника природы запрещается всякая хозяйственная и иная деятельность, влекущая за собой нарушение сохранности памятника природы, в том числе: повреждение или рубка деревьев и кустарников, кроме санитарно-оздоровительных мероприятий (вырубка погибших и поврежденных деревьев и кустарников, очистка от захламления, загрязнения и иного негативного воздействия); проведение геологических работ, связанных с нарушением почвенно-растительного покрова, взрывных работ, добыча полезных ископаемых; строительство, прокладка дорог, трубопроводов, линий электропередач; сбор и повреждение растений, занесенных в Красную книгу Российской Федерации или в Красную книгу Ненецкого автономного округа; размещение отходов производства и потребления; сбор коллекционных материалов; въезд и стоянка всех видов наземного транспорта, за исключением транспорта комитета по экологии Архангельской области и его подведомственных учреждений, правоохранительных органов и служб спасения, иных государственных органов власти при выполнении ими служебных мероприятий в соответствии с их компетенцией, а также за исключением передвижения на снегоходах или на мотосанях в период устойчивого снежного покрова.
--------------------------------

<1034> Волна. 2009. N 54.

4.6. Дендрологические парки и ботанические сады являются особо охраняемыми природными территориями, созданными для формирования специальных коллекций растений в целях сохранения растительного мира и его разнообразия. Природные ресурсы и недвижимое имущество, расположенные в границах дендрологических парков и ботанических садов, ограничиваются в гражданском обороте, если иное не предусмотрено федеральными законами. Земельные участки и лесные участки в границах дендрологических парков и ботанических садов предоставляются государственным учреждениям, осуществляющим управление дендрологическими парками и ботаническими садами, в постоянное (бессрочное) пользование.

Режим дендрологических парков и ботанических садов включает в себя запрет на всякую деятельность, не связанную с выполнением их задач и влекущую за собой нарушение сохранности флористических объектов. В свою очередь, территории дендрологических парков и ботанических садов могут быть разделены на различные функциональные зоны, в том числе:

- экспозиционную, посещение которой разрешается в порядке, определенном соответствующими органами и учреждениями, осуществляющими управление дендрологическими парками или ботаническими садами;

- научно-экспериментальную, доступ в которую имеют только научные сотрудники дендрологических парков или ботанических садов, а также специалисты других научно-исследовательских учреждений; административную.

4.7. Лечебно-оздоровительные местности и курорты. В ранее действующей редакции Закона об особо охраняемых природных территориях лечебно-оздоровительные местности и курорты признавались одной из категорий особо охраняемых природных территорий. Однако в связи с последними изменениями они перестали быть таковыми. Отчасти это связано с тем, что данные территории создавались для регулируемого использования природных ресурсов.

5. Запрет приватизации земель. Комментируемая статья содержит очень важное положение, запрещающее приватизировать земли в границах территорий, на которых расположены природные объекты, имеющие особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение и находящиеся под особой охраной. Данное положение устанавливает запрет приватизации земель особо охраняемых территорий. Подобный запрет установлен и в ст. 28 Федерального закона от 21 декабря 2001 г. N 178-ФЗ "О приватизации государственного и муниципального имущества" <1035>. Исключением из этого правила является положение ст. 15 Федерального закона от 1 декабря 2007 г. N 310-ФЗ "Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации", согласно которому изъятие земельных участков в Сочинском национальном парке допускается в целях размещения олимпийских объектов. Таким образом, земли, на которых ранее располагались природные объекты, были изъяты в целях реализации антропогенной деятельности.

--------------------------------

<1035> СЗ РФ. 2002. N 4. Ст. 251.

Запрет на приватизацию позволяет полагать, что земли, на которых произрастают виды, занесенные в Красные книги, не подлежат приватизации (см. комментарий к ст. 59).

Статистика по особо охраняемым природным территориям федерального значения. В настоящее время на территории России создано и функционируют: 103 государственных природных заповедника (общая площадь - более 340 тыс. кв. км); 43 национальных парка (общая площадь - более 120 тыс. кв. км); 71 государственный природный заказник (общая площадь - более 200 тыс. кв. км); 28 памятников природы (общая площадь - 34 тыс. кв. км); 72 ботанических и дендрологических национальных парка.
6. Судебная практика. При рассмотрении судебной практики, касающейся вопросов охраны и использования природных ресурсов в границах особо охраняемых территорий, можно рассмотреть следующий случай.

В Обзоре судебной практики Верховного Суда РФ за 4-ый кв. 2011 года (Определение N 5-Г11-156-58) установлено, что Приказом Управления природных ресурсов и охраны окружающей среды Республики Адыгея от 11 апреля 2008 г. N 7-пр утвержден Паспорт памятника природы республиканского значения "Верховья рек Пшеха и Пшехашха" (далее - Паспорт). Приказами того же органа от 29 июня 2009 г. N 111-к и от 19 февраля 2010 г. N 49-к в него внесены изменения.
Заместитель прокурора Республики Адыгея обратился в суд с заявлением об оспаривании отдельных положений приказа Управления природных ресурсов и охраны окружающей среды Республики Адыгея от 11 апреля 2008 г. N 7-пр (с последующими изменениями), сославшись на то, что они противоречат федеральному законодательству.
Решением Верховного суда Республики Адыгея от 18 января 2011 г. заявление было удовлетворено частично.
Сравнительный анализ положений абзацев второго и десятого п. 6, абзаца седьмого п. 7 Паспорта памятника природы регионального значения "Верховья рек Пшеха и Пшехашха" с федеральными нормами показал, что оспариваемые нормы регионального акта не соответствуют действующему законодательству, поскольку не обеспечивают режим охраны особо охраняемой природной территории, включенной в Список всемирного природного наследия ЮНЕСКО.
Судебная коллегия Верховного Суда РФ признала, что Верховный суд Республики Адыгея, разрешая данное дело, не учел, что строительство и размещение линейных объектов, а также рубка зеленых насаждений на лесных участках, предназначенных для строительства, реконструкции и эксплуатации линейных объектов, невозможны без причинения ущерба особо охраняемой природной территории. Как указано в деле, Суд ошибочно предположил, что строительство линейных объектов в верховьях рек Пшеха и Пшехашха будет осуществляться только в том случае, когда соответствующие виды хозяйственной и иной деятельности, а также режим охраны этого памятника природы будут определены заключением Государственной экологической экспертизы.
С учетом всех обстоятельств Судебная коллегия Верховного Суда РФ определила решение Верховного суда Республики Адыгея в оспариваемой части отменить, вынести новое решение, которым заявленные требования удовлетворить.
Статья 59. Правовой режим охраны природных объектов

Комментарий к статье 59
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из двух пунктов. Она содержит отсылочную норму, устанавливающую отрасли законодательства, которыми регулируется правовой режим охраны природных объектов. Перечень отраслей не ограничен. Он является открытым, поскольку в статье указано, что режим устанавливается и иным законодательством (п. 1). В пункте 2 установлен запрет, вводящий дополнительные гарантии обеспечения режима охраны природных объектов, имеющих особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение и находящихся под особой охраной.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью статьи является установление основного требования по поддержанию правового режима охраны природных объектов, имеющих определенное ценное значение и находящихся под особой охраной.

Сфера действия - территория Российской Федерации, ее континентальный шельф и исключительная экономическая зона.

Адресатами являются физические и юридические лица, органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, деятельность которых связана с соблюдением и/или нарушением правового режима охраны природных объектов.

3. Основные понятия. В статье используются такие понятия, как правовой режим охраны, негативное воздействие, деградация и (или) уничтожение природных объектов.

3.1. Правовой режим охраны - см. комментарий к ст. 58.
3.2. Негативное воздействие - см. комментарий к ст. 1.
3.3. Понятия "деградация" и "уничтожение". В комментируемом Законе они не раскрываются. Согласно статье 1 Федерального закона от 16 июля 1998 г. N 101-ФЗ "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" <1036> под деградацией земель сельскохозяйственного назначения понимается ухудшение свойств земель сельскохозяйственного назначения в результате природного и антропогенного воздействий. Деградация, согласно толковым словарям русского языка, означает постепенное ухудшение, утрату качеств, свойств, вырождение <1037>. Под деградацией природных объектов можно понимать ухудшение ценных свойств и качеств природных объектов, приводящее к умалению особого природоохранного и иного ценного значения.

--------------------------------

<1036> СЗ РФ. 1998. N 29. Ст. 3399.

<1037> См., напр.: Современный толковый словарь русского языка / Гл. ред. С.А. Кузнецов. СПб.: Норинт, 2001. С. 152.

3.4. Под уничтожением можно понимать истребление, прекращение существования природного объекта до момента исчезновения его особого ценного значения.

4. Особенности правового режима охраны. Правовой режим охраны природных объектов устанавливается природоохранным законодательством, законодательством о природном и культурном наследии, природоресурсным и иным законодательством.

4.1. Правовой режим охраны природных объектов в границах особо охраняемых территорий обеспечивается правовым режимом последних (см. комментарий к ст. 58).

4.2. Правовой режим объектов культурного наследия. Согласно статье 35 Федерального закона "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации" проектирование и проведение землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ на территории памятника или ансамбля запрещается, за исключением работ по сохранению данного памятника или ансамбля и (или) их территорий, а также хозяйственной деятельности, не нарушающей целостности памятника или ансамбля и не создающей угрозы их повреждения, разрушения или уничтожения.

Характер использования территории достопримечательного места, ограничения на использование данной территории и требования к хозяйственной деятельности, проектированию и строительству на территории достопримечательного места определяются федеральным органом охраны объектов культурного наследия в отношении объектов культурного наследия федерального значения и органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченным в области охраны объектов культурного наследия, в отношении объектов культурного наследия регионального значения и объектов культурного наследия местного (муниципального) значения, и вносятся в правила застройки и в схемы зонирования территорий, разрабатываемые в соответствии с Градостроительным кодексом РФ.

В случае обнаружения на территории, подлежащей хозяйственному освоению, объектов, обладающих признаками объекта культурного наследия, в проекты проведения землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ должны быть внесены разделы об обеспечении сохранности обнаруженных объектов до включения данных объектов в реестр в порядке, установленном указанным Законом, а действие положений землеустроительной, градостроительной и проектной документации, градостроительных регламентов на данной территории приостанавливается до внесения соответствующих изменений. В случае расположения на территории, подлежащей хозяйственному освоению, объектов культурного наследия, включенных в реестр, и выявленных объектов культурного наследия землеустроительные, земляные, строительные, мелиоративные, хозяйственные и иные работы на территориях, непосредственно связанных с земельными участками в границах территории указанных объектов, проводятся при наличии в проектах проведения таких работ разделов об обеспечении сохранности данных объектов культурного наследия или выявленных объектов культурного наследия, получивших положительные заключения государственной экспертизы проектной документации.

В соответствии со статьей 46 указанного Закона физические и юридические лица, осуществляющие хозяйственную и иную деятельность на территории объекта культурного наследия, обязаны соблюдать режим использования данной территории, установленный законодательством о культурном наследии, земельным законодательством и законом соответствующего субъекта Российской Федерации.

4.3. Правовой режим особо охраняемых лесов. Согласно статье 102 Лесного кодекса РФ от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <1038> к защитным лесам относятся леса, расположенные в водоохранных зонах; леса, выполняющие функции защиты природных и иных объектов:

--------------------------------

<1038> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

- леса, расположенные в первом и втором поясах зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения;

- защитные полосы лесов, расположенные вдоль железнодорожных путей общего пользования, федеральных автомобильных дорог общего пользования, автомобильных дорог общего пользования, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации;

- зеленые зоны; лесопарковые зоны; городские леса;

- леса, расположенные в первой, второй и третьей зонах округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

Ценными лесами признаются:

- государственные защитные лесные полосы;

- противоэрозионные леса;

- леса, расположенные в пустынных, полупустынных, лесостепных, лесотундровых зонах, степях, горах;

- леса, имеющие научное или историческое значение;

- орехово-промысловые зоны; лесные плодовые насаждения;

- ленточные боры;

- запретные полосы лесов, расположенные вдоль водных объектов;

- нерестоохранные полосы лесов.

К особо защитным участкам лесов относятся: берегозащитные, почвозащитные участки лесов, расположенных вдоль водных объектов, склонов оврагов; опушки лесов, граничащие с безлесными пространствами; постоянные лесосеменные участки; заповедные лесные участки; участки лесов с наличием реликтовых и эндемичных растений; места обитания редких и находящихся под угрозой исчезновения диких животных; другие особо защитные участки лесов. Полагаем, что с учетом действия статьи 97 ЗК РФ указанные леса подпадают под действие правового режима охраны, установленного в комментируемой статье.

4.4. Правовой режим природных объектов, имеющих особое природоохранное и иное ценное значение и находящихся под особой охраной. В отношении таких объектов установлен запрет на осуществление хозяйственной и иной деятельности, которая ведет к деградации и (или) уничтожению указанных природных объектов. Подтверждение того, что природные объекты, указанные в данной статье, находятся под особой охраной, содержится в части 3 ст. 4 комментируемого Закона, согласно которой особой охране подлежат объекты, в том числе государственные природные заповедники, государственные природные заказники, памятники природы, национальные, природные и дендрологические парки, ботанические сады, лечебно-оздоровительные местности и курорты, иные природные комплексы, исконная среда обитания, места традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Российской Федерации, объекты, имеющие особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение, континентальный шельф и исключительная экономическая зона Российской Федерации, а также редкие или находящиеся под угрозой исчезновения почвы, леса и иная растительность, животные и другие организмы и места их обитания.

4.5. Правовой режим охраны иных ценных объектов. Следует особо отметить, что под действие комментируемой статьи подпадают и организмы, занесенные в Красные книги (см. комментарий к ст. 60). Так, в целях охраны и учета редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов учреждаются Красная книга РФ и Красные книги субъектов РФ, соответственно данные объекты подпадают под особую охрану согласно пункту 3 ст. 4. В части 1 Стратегии сохранения редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных, растений и грибов, утвержденной Приказом МПР России от 6 апреля 2004 г. N 323, говорится, что редкие и находящиеся под угрозой исчезновения виды животных, растений и грибов имеют огромное научное, образовательное, этическое и эстетическое значение.

Пример. В связи со сказанным выше рассмотрим отдельные положения Федерального закона от 1 декабря 2007 г. N 310-ФЗ "Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1039>, в части 3 ст. 16.1 которого указано, что строительство олимпийских объектов в местах произрастания редких и находящихся под угрозой исчезновения видов деревьев и кустарников допускается только в случае, если отсутствуют иные варианты размещения таких объектов при условии проведения мероприятий по воспроизводству лесов. При этом федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный в сфере охраны окружающей среды, вправе устанавливать особенности рубки лесных насаждений и воспроизводства видов (пород) деревьев и кустарников, заготовка древесины которых не допускается, и редких и находящихся под угрозой исчезновения видов деревьев и кустарников при использовании лесов для строительства или реконструкции олимпийских объектов.
--------------------------------

<1039> СЗ РФ. 2007. N 49. Ст. 6071.

Таким образом, данная норма вступила в противоречие с частью второй комментируемой статьи, согласно которой запрещаются действия, направленные на деградацию и уничтожение, в том числе редких и находящихся под угрозой уничтожения растений. В рассматриваемом случае положения специального законодательства при подписании олимпийского Закона законодателем в расчет не были взяты.
В настоящее время строительство олимпийского объекта - совмещенная дорога "Адлер - Альпика - Сервис" на территории Сочинского национального парка завершено. Часть дороги размещена в местах массового произрастания эндемичных растений, занесенных в Красную книгу РФ: самшит колхидский и лапина крылоплодная. В результате строительства будет уничтожена значительная часть (тысячи) указанных растений.
По сути, в случае отсутствия в законодательстве нормы олимпийского Закона по факту уничтожения тысяч экземпляров указанных растений вполне оправданно можно было применить ст. 246 УК РФ, согласно которой за нарушение правил охраны окружающей среды при проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации промышленных, сельскохозяйственных, научных и иных объектов лицами, ответственными за соблюдение этих правил, если это повлекло существенное изменение радиоактивного фона, причинение вреда здоровью человека, массовую гибель животных либо иные тяжкие последствия, наступает уголовная ответственность. Именно положения олимпийского Закона затрудняют применение ст. 246 УК РФ. Во всех иных случаях, связанных с подобным воздействием, ее применить возможно. Таким образом, можно сказать, что экологические нормы уголовного законодательства на действия, совершенные в рамках деятельности по размещению олимпийских объектов, не распространяются.
5. Судебная практика. В описанном случае судом было признано, что право собственности на самовольную постройку не может быть зарегистрировано в силу того, что она расположена в границах особо охраняемой природной территории.

Так, Постановлением ФАС Московского округа от 25 июля 2011 г. N КГ-А40/5834-11-П по делу N А40-110430/09-77-668 установлено, что в соответствии с пунктом 3 статьи 222 Гражданского кодекса Российской Федерации право собственности на самовольную постройку может быть признано судом, а в предусмотренных законом случаях в ином установленном законом порядке за лицом, в собственности, пожизненном наследуемом владении, постоянном (бессрочном) пользовании которого находится земельный участок, где осуществлена постройка. В этом случае лицо, за которым признано право собственности на постройку, возмещает осуществившему ее лицу расходы на постройку в размере, определенном судом.
Право собственности на самовольную постройку не может быть признано за указанным лицом, если сохранение постройки нарушает права и охраняемые законом интересы других лиц либо создает угрозу жизни и здоровью граждан.
В соответствии с пунктом 2 ст. 59 комментируемого Федерального закона запрещается хозяйственная и иная деятельность, оказывающая негативное воздействие на окружающую среду и ведущая к деградации и (или) уничтожению природных объектов, имеющих особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение и находящихся под особой охраной.
В соответствии с частью 2 ст. 9 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации лица, участвующие в деле, несут риск наступления последствий совершения или несовершения ими процессуальных действий. При разрешении спора суды первой и апелляционной инстанций пришли к обоснованному выводу о том, что в отсутствие доказательств, подтверждающих отсутствие нарушений природоохранных и санитарных норм при возведении спорной постройки, а также с учетом обстоятельств, установленных вступившими в законную силу судебными актами по другому делу - N А40-43699/07-9-369, законных оснований для легализации этой самовольной постройки путем признания на нее права собственности Российской Федерации не имеется.
Статья 60. Охрана редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов

Комментарий к статье 60
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов и посвящена чрезвычайно важному вопросу, а именно охране редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов.

Пункт первый комментируемой статьи посвящен общим вопросам охраны указанных объектов природы, в нем содержится перечень мер, направленных на охрану и сохранение редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов.

Пункт второй посвящен порядку охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов, порядку ведения Красной книги РФ и Красных книг субъектов РФ, а также порядку сохранения генетического фонда указанных видов животных, растений и других организмов в низкотемпературных генетических банках и в искусственно созданной среде обитания. Данная норма является бланкетной и отсылает к природоохранному законодательству.

Третий пункт комментируемой статьи касается порядка ввоза (вывоза) в Российскую Федерацию, транзитной перевозки через ее территорию, а также оборота редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов, их особо ценных видов. Норма является бланкетной, отсылающей к российскому и международному законодательству.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель обозначена в названии статьи. Она достигается с помощью ряда подчиненных целей, среди которых можно назвать установление: специальной формы учета охраняемых объектов - Красные книги РФ и Красные книги субъектов Федерации; запретов, обязанностей, ограничений, особых порядков.

Сфера действия статьи определяется предметом охраны, т.е. категорией растений, животных и других организмов, относимых согласно международному праву и российскому законодательству к редким и находящимся под угрозой исчезновения видам с одной стороны, а с другой - масштабами и местом осуществления хозяйственной и иной деятельности, которая может негативно повлиять на их сохранение и воспроизводство.

Адресаты норм в комментируемой статье прямо не называются, но из анализа текста следует, что ими главным образом являются органы государственной власти Российской Федерации и (или) ее субъектов, принимающие решения о ведении Красной книги, органы, осуществляющие ее ведение, органы природоохранного контроля и надзора, правоохранительные органы, общественные экологические организации и объединения (российские и международные) и др.

3. Основные понятия. К ним в первую очередь относятся: Красная книга, среда обитания, искусственно созданная среда обитания, генетический фонд, генетический банк.

3.1. Красная книга РФ согласно определению, данному в Положении о порядке ведения Красной книги Российской Федерации, - это официальный документ, содержащий свод сведений о состоянии, распространении и мерах охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения видов (подвидов, популяций) диких животных и дикорастущих растений и грибов (далее именуются - объекты животного и растительного мира), обитающих (произрастающих) на территории Российской Федерации, континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

Например, дальневосточный леопард - единственный из леопардов, обитающих в России, самый северный и, к сожалению, исчезающий подвид. От своих тропических собратьев он отличается густым длинным мехом, особенно заметным в зимнем наряде. Дальневосточный леопард занесен в Красную книгу России, Международную Красную книгу (МСОП) и внесен в приложение 1 Конвенции СИТЕС. В начале XX века леопард был еще обычен в Приморье, но затем численность популяции значительно снизилась, и с 1956 года охота на него была запрещена. В настоящее время, по данным учета 2007 г., в природе осталось всего 28 - 33 дальневосточных леопардов. В неволе их больше, и сейчас в зоопарках мира содержится около 100 дальневосточных леопардов, большинство из которых являются гибридами с другими подвидами. В Приморье дальневосточный леопард охраняется в заповеднике "Кедровая Падь" и в заказниках "Барсовый" и "Борисовское плато" <1040>.
--------------------------------

<1040> См.: http://www.svprim.ru/tiger/cats/leopard.shtml.

3.2. Среда обитания, искусственная среда обитания. Под "средой обитания" в биологии понимается совокупность абиотических (неорганических) и биотических (органических) условий обитания животных, растений или микроорганизмов одного или разных видов.

К абиотическим факторам среды относят химические (химический состав воздуха, содержание в нем O2 и CO2, вредных примесей, состав морских и пресных вод, донных отложений, почвы) и физические, или климатические (температура, барометрическое давление, господствующие ветры, течения, радиационный фон и т.д.). Численность и распределение организмов в пределах области их распространения (ареала) часто зависят именно от лимитирующих абиотических факторов среды - необходимых для существования, но представленных в минимуме (например, вода в пустыне).

Биотические факторы среды - совокупность влияний, оказываемых на изучаемые организмы другими организмами; последние могут служить источником пищи, средой обитания (например, организм хозяина, в котором поселяются паразиты), способствовать размножению (опыление цветков насекомыми), расселению (распространение семян животными) и т.д. Действие биотических факторов среды проявляется в форме взаимовлияния разных организмов, образующих взаимосвязанные звенья единого биоценоза <1041>.

--------------------------------

<1041> См.: http://slovari.yandex.ru/dict/bse/article/00074/01300.htm (03.03.2010).

Таким образом, под искусственной средой обитания следует понимать созданную человеком на определенной территории среду, максимально приближенную к естественной среде обитания того или иного вида животных, растений, микроорганизмов или их совокупности.

3.3. Генетический фонд - это качественный состав и относительная численность разных форм (аллелей) различных генов в популяциях и населениях того или иного вида организмов. Термином "генофонд" (введен русским ученым А.С. Серебровским в 1928 г.) обозначают аллельный состав популяции или всего населения вида, включая все варьирующие признаки и свойства вида или же ту или иную интересующую исследователя выборку из них. Рецессивный генофонд - в основном укрытая от естественного отбора совокупность рецессивных аллелей - при резком сокращении численности особей и изменившихся внешних условиях обеспечивает быструю наследственную перестройку популяции. У генетически менее изученных видов можно определять так называемый фенофонд (фен - элементарный признак) <1042>.

--------------------------------

<1042> См.: http://slovari.yandex.ru/dict/bse/article/00017/52200.htm (05.05.2010).

3.4. Генетический банк - хранилище семян, глубоко замороженных тканей, половых и соматических клеток растений и животных, пригодных для последующего воспроизведения представителей видов, подвидов, сортов, пород.

В России национальное хранилище мировых растительных ресурсов расположено на Кубанской станции Научно-исследовательского института растениеводства им. Н.И. Вавилова <1043>.

--------------------------------

<1043> http://www.finam.ru/dictionary/wordf00EAD/default.asp?n=3 (23.06.2010).

4. Красная книга как основной правовой инструмент в сохранении биологического разнообразия. Согласно пункту 1 комментируемой статьи редкие и находящиеся под угрозой исчезновения растения, животные и другие организмы заносятся в Красную книгу Российской Федерации и (или) Красные книги субъектов Российской Федерации.

4.1. Субъекты ведения Красной книги. В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 19 февраля 1996 г. N 158 "О Красной книге Российской Федерации" <1044> ее ведение было возложено на Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации (ныне Министерство природных ресурсов и экологии) на основе систематически обновляемых данных о состоянии и распространении редких и находящихся под угрозой исчезновения видов (подвидов, популяций) диких животных и дикорастущих растений и грибов, обитающих (произрастающих) на территории Российской Федерации, на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

--------------------------------

<1044> СЗ РФ. 1996. N 9. Ст. 808.

Красная книга Российской Федерации является официальным документом, содержащим свод сведений об указанных объектах животного и растительного мира, а также о необходимых мерах по их охране и восстановлению (п. 1).

Указанное Министерство по согласованию с Министерством сельского хозяйства и продовольствия Российской Федерации (ныне Министерство сельского хозяйства РФ), Комитетом Российской Федерации по рыболовству (ныне Федеральное агентство по рыболовству), Федеральной службой лесного хозяйства России (ныне Федеральное агентство лесного хозяйства), органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и Российской академией наук уполномочено принимать решения о занесении в Красную книгу РФ и об исключении из нее объектов животного и растительного мира, а также определять порядок и меры их охраны.

В настоящее время Постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 400 <1045> функции по ведению Красной книги Российской Федерации возложены на Федеральную службу по надзору в сфере природопользования.

--------------------------------

<1045> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3347.

4.2. Порядок ведения Красной книги РФ. Он установлен Приказом Госкомэкологии РФ от 3 октября 1997 г. N 419-а "Об утверждении Порядка ведения Красной книги Российской Федерации" <1046>.

--------------------------------

<1046> БНА. 1998. N 2.

Согласно пункту 2.1 ведение Красной книги РФ включает в себя:

- сбор и анализ данных об объектах животного и растительного мира;

- организацию мониторинга состояния объектов животного и растительного мира;

- создание и пополнение банка данных по объектам животного и растительного мира;

- занесение в установленном порядке в Красную книгу РФ (или исключение из нее) объектов животного или растительного мира;

- подготовку к изданию, издание и распространение Красной книги Российской Федерации;

- подготовку и реализацию предложений по специальным мерам охраны, включая организацию особо охраняемых природных территорий и генетических банков с целью сохранения объектов животного и растительного мира, занесенных в Красную книгу РФ;

- выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанной с использованием объектов животного и растительного мира, занесенных в Красную книгу Российской Федерации;

- выдачу разрешений на добывание объектов животного и растительного мира, занесенных в Красную книгу Российской Федерации.

Порядок ведения Красных книг субъектов Российской Федерации, утверждения занесенных в них перечней растений, животных устанавливается локальными нормативными актами (см., например: Указ Президента Республики Саха (Якутия) от 2 октября 2006 г. N 2942 "О Красной книге Республики Саха (Якутия)" (вместе с Положением о порядке ведения Красной книги Республики Саха (Якутия), Перечнем (списком) объектов животного мира, занесенных в Красную книгу Республики Саха (Якутия), Перечнем (списком) дикорастущих растений и грибов, занесенных в Красную книгу Республики Саха (Якутия), Правилами добывания объектов животного мира, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Республики Саха (Якутия), Правилами сбора дикорастущих растений и грибов, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Республики Саха (Якутия)) <1047>.

--------------------------------

<1047> Якутские ведомости. 2006. N 64.

5. Способы сохранения редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов в искусственно созданной среде обитания.
5.1. Хранение генетических материалов (гамет, зигот, соматических клеток, зародышей) в низкотемпературных генетических банках, в банках клеточных и тканевых культур, а также в банках семян. Генетический материал из хранилищ может быть использован для восстановления исчезнувших популяций и видов, а также для поддержания или восстановления генетического разнообразия в сильно нарушенных популяциях.

Например, в зоопарке Москвы создали криобанк, в котором при низких температурах сохраняются половые клетки, гаметы, эмбрионы, эмбриональные клетки редких или вымирающих животных. Таким образом можно сохранить генетическое разнообразие животного мира на сотни лет. Помимо криогенной консервации сотрудники зоопарка используют и искусственное размножение, чтобы сохранить редкие виды животных. Криотехнологии позволяют получать эмбрионы животных, естественных производителей которых нет, и эти эмбрионы впоследствии можно трансплантировать самкам-донорам. Половые продукты животных хранятся в жидком азоте. Сейчас генетический материал, который хранится в криокамерах, - это сперма травяной лягушки, европейской и американской норки, очкового медведя, дельфина-афалины и других видов. Сейчас сотрудники занимаются животными из Красной книги - орангутангами, дальневосточными леопардами, гориллами, алужскими тиграми, журавлями <1048>.
--------------------------------

<1048> См.: http://roszoopark.ru/novost/n9.php.

5.2. Содержание и разведение отдельных особей в искусственно созданной среде обитания. Данная деятельность осуществляется в специализированных центрах по разведению - питомниках, зоопарках, ботанических садах и т.п. и включает в себя разработку, усовершенствование и внедрение методов содержания и воспроизводства (как естественным, так и искусственным путем) редких и находящихся под угрозой исчезновения видов. Обмен особями или их генетическим материалом между разными центрами по разведению, а также ведение родословных книг и подбор наилучших репродуктивных пар минимизирует негативные последствия близкородственного скрещивания.

Этот способ используется для: создания "резерва" природной популяции/вида, находящихся в критическом состоянии; скорейшего восстановления популяции/вида в природной среде обитания в случае исчезновения их из природы; снижения пресса потребительского спроса на природные популяции за счет особей, выращенных в искусственно созданной среде обитания.

Например, Казанский зоопарк (официальное название "Казанский зооботанический сад"), основанный в 1806 году, является не только старейшим, но и единственным в Российской Федерации, который совмещает зоологические и ботанический отделы. Зооботсад реализует четыре важнейшие функции, сформулированные во Всемирной природоохранной стратегии зоопарков: охрана природы, научные исследования, просвещение, рекреация. В настоящее время в коллекции зооботсада насчитывается 133 вида (2121 экземпляров животных) и 929 видов и культиваров (4870 экземпляров растений). В международную Красную книгу занесено 24 вида животных, в Красную книгу РФ занесено 15 видов животных и 6 видов растений, в Красную книгу Республики Татарстан занесено 6 видов животных и 6 видов растений.
В 1996 году зооботсад стал действительным членом Европейской ассоциации зоопарков и аквариумов (EAZA), с марта 1997 года является действительным членом Евро-Азиатской региональной ассоциации зоопарков и аквариумов (ЕАРАЗА), участвует в Европейской программе разведения в неволе (EEP). Казанский зооботсад участвует в международных программах по разведению и сохранению редких видов животных. Это - дальневосточный леопард, снежный барс, амурский тигр, орлан-белохвост, кудрявый пеликан, черный гриф, белоплечий орлан. Казанский зооботсад успешно размножает некоторые редкие виды животных и растений, являясь питомником, где они сохраняются и множатся. У нас второй в мире факт рождения орла-могильника (после зоопарка города Познани, Польша). Отработана методика разведения редких видов (белых и очковых) медведей <1049>.
--------------------------------

<1049> См.: http://zoovestnik.ru/russia/kazan/.

5.3. Введение видов в культуру.

Интродукция (от лат. introductio - введение) - введение в культуру (в агробиоценозы) или в биоценозы инорайонных видов растений и животных. Различается их натурализация, когда вид переносится в аналогичные или близкие условия или биоценозы, его адаптация при этом лежит в пределах потенциального ареала и возможностей генома, и акклиматизация - с переносом в значительно отличающиеся условия, для адаптации к которым требуется изменение структуры генома популяции вида <1050>.

--------------------------------

<1050> См.: http://dic.academic.ru/dic.nsf/ecolog/513/ИНТРОДУКЦИЯ.

Введение видов, численность которых сокращается из-за их неумеренной эксплуатации, в культуру ослабляет или снимает этот пресс с их природных популяций, хотя и ведет к значительным изменениям свойств организмов и генетической структуры популяции (см. подробнее: Приказ МПР РФ от 6 апреля 2004 г. N 323 "Об утверждении Стратегии сохранения редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных, растений и грибов").

В качестве примера рассмотрим введение в культуру invitro редкого вида рода Astragalus (fabaceae).
Astragalus sericeocanus Gontsch - астрагал шелковисто седой. Редкий узколокальный эндемик флоры Сибири, нуждается в государственной охране. Многолетний, поликарпический, травянистый, стержнекорневой, ксеромезофит. Растет по прибрежным пескам юго-восточного побережья оз. Байкал (между р. Турка и с. Гремячинск) и на о. Ярки в устье р. Верхняя Ангара в Республике Бурятия. Полезные свойства вида не изучены. Представляет научный интерес как узколокальный эндемик. Интродуцирован с побережья оз. Байкал (бухта Дагары) в 1991 г. Среднеперспективный вид. Размножается семенами. Семена прорастают при положительных температурах 18 - 22 град. C на свету, всхожесть 40% без скарификации.
Находится под охраной только в ЦСБС СО РАН. Необходимо расширить интродукцию вида семенным способом, организовать мониторинг состояния природных популяций. По данным ученых, при выращивании invivo исследуемый вид астрагала показал очень низкий процент прорастания и выживаемости. Также в искусственных условиях фертильность растений оказалась снижена, а хранение семян затруднено. В последнее время для размножения и сохранения таких проблемных видов успешно используется метод микроклонального размножения.
Семена получены из лаборатории редких и исчезающих растений ЦСБС СО РАН. Созданная методика отличается простотой и эффективностью <1051>.
--------------------------------

<1051> См.: http://botanicblog.ru/public/biotech-2010/stat207.

6. Запрет как средство охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов. Пункт 1 комментируемой статьи устанавливает запрет на все виды деятельности, которые могут привести к сокращению численности указанных растений, животных и других организмов и ухудшению среды их обитания, а также содержит запрет на осуществление хозяйственного оборота с видами растений, животных и других организмов, занесенных в Красные книги. Нарушение данных запретов влечет за собой наступление юридической ответственности (см. комментарий к ст. 75).

7. Ввоз, вывоз, транзит, оборот редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов.
7.1. Оборот редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов. Рассмотрим данный вопрос на примере оборота объектов животного мира, занесенных в Красную книгу РФ. Согласно части 4 ст. 24 Федерального закона "О животном мире" оборот данных видов животных допускается только в исключительных случаях и на основании разрешений. Порядок их выдачи установлен Постановлением Правительства РФ от 19 февраля 1996 г. N 156 "О Порядке выдачи разрешений (распорядительных лицензий) на оборот диких животных, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Российской Федерации" <1052>.

--------------------------------

<1052> СЗ РФ. 1996. N 9. Ст. 807.

Согласно пункту 1 Порядка для получения разрешения (распорядительной лицензии) на оборот диких животных, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Российской Федерации, заинтересованные юридические и физические лица подают в Федеральную службу по надзору в сфере природопользования заявление, в котором указывают:

1) сведения о заявителе (для физических лиц - паспортные данные, для юридических лиц - реквизиты);

2) заявляемый вид пользования животным миром;

3) перечень заявляемых видов диких животных;

4) предполагаемый срок пользования дикими животными;

5) сведения об условиях содержания изымаемых из естественной природной среды диких животных.

К заявлению прикладываются:

1) копия устава (для юридических лиц);

2) документы, обосновывающие целесообразность осуществления указанного в заявлении вида пользования;

3) заключения Всероссийского научно-исследовательского института охраны природы, территориального органа Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и при необходимости иных компетентных организаций о допустимости осуществления пользования заявляемыми видами диких животных.

Кроме того, согласно пункту 2 Порядка Федеральная служба по надзору в сфере природопользования по согласованию с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации может устанавливать дополнительные требования к составу документов, представляемых заявителями для получения разрешений.

В соответствии с пунктом 5 Порядка решение о выдаче или об отказе в выдаче разрешения должно быть принято в течение 30 дней со дня получения заявления со всеми необходимыми документами.

7.2. Ввоз, вывоз редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов.
Для рассмотрения этого вопроса обратимся к Постановлению Правительства РФ от 4 мая 2008 г. N 337 "О мерах по обеспечению выполнения обязательств Российской Федерации, вытекающих из Конвенции о международной торговле видами дикой фауны и флоры, находящимися под угрозой исчезновения, от 3 марта 1973 г., в отношении видов дикой фауны и флоры, находящихся под угрозой исчезновения, кроме осетровых видов рыб" <1053>, согласно которому вывоз с территории Российской Федерации видов дикой фауны и флоры, находящихся под угрозой исчезновения, их частей или дериватов, подпадающих под действие Конвенции, кроме осетровых видов рыб и продукции из них, включая икру (кроме осетровых видов рыб), допускается при наличии разрешения (сертификата) Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, определенного административным органом, обеспечивающим выполнение обязательств Российской Федерации, вытекающих из Конвенции в отношении видов дикой фауны и флоры, находящихся под угрозой исчезновения, кроме осетровых видов рыб (административный орган по Конвенции), выдаваемого в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

--------------------------------

<1053> СЗ РФ. 2008. N 19. Ст. 2175.

О вопросах получения разрешения СИТЕС - см. пункт 4 Приказа МПР РФ от 27 февраля 2008 г. N 47 "Об утверждении Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по исполнению государственной функции по выдаче разрешения на вывоз из Российской Федерации и ввоз на ее территорию видов животных и растений, их частей или полученной из них продукции, подпадающих под действие Конвенции о международной торговле видами дикой фауны и флоры, находящимися под угрозой исчезновения, от 3 марта 1973 г., кроме осетровых видов рыб" <1054>.
--------------------------------

<1054> БНА. 2008. N 25.

О перечне видов дикой фауны и флоры, находящихся под угрозой исчезновения (СИТЕС), - см. приложение 2 к указанному выше Приказу.

О порядке выдачи разрешения (сертификата) Федеральной службы по надзору в сфере природопользования - см. Постановление Правительства РФ от 9 июня 2005 г. N 364 "Об утверждении Положений о лицензировании в сфере внешней торговли товарами и о формировании и ведении федерального банка выданных лицензий" <1055>.

--------------------------------

<1055> СЗ РФ. 2005. N 25. Ст. 2501.

Ввоз на территорию Российской Федерации видов дикой фауны и флоры, находящихся под угрозой исчезновения, их частей или дериватов, подпадающих под действие Конвенции, кроме осетровых видов рыб, допускается в предусмотренных Конвенцией случаях при наличии разрешительных документов административного органа по Конвенции или другого компетентного органа государства-экспортера и разрешения (сертификата) административного органа по Конвенции.

О международном сотрудничестве Российской Федерации в области охраны окружающей среды - см. подробнее комментарий к ст. ст. 81, 82.

Например, незаконная торговля редкими видами флоры и фауны, в том числе лесными ресурсами, является новой опасной формой организованной преступности. Страны - члены ООН должны признать контрабанду растений и животных в качестве таковой. С таким призывом к мировому сообществу обратились глава Управления ООН по наркотикам и преступности Юрий Федотов и генеральный секретарь Конвенции о международной торговле видами дикой фауны и флоры, находящимися под угрозой исчезновения (СИТЕС), Джон Сканлон.
По их данным, хищническое истребление бесценных видов наносит огромный ущерб биоразнообразию планеты. Так, контрабанда продукции, изготовленной из редкой древесины, в странах Юго-Восточной Азии и Тихоокеанского региона приносит 17 млрд. долларов дохода, а нелегальная торговля дикими животными - 2,5 млрд. долларов <1056>.
--------------------------------

<1056> См.: http://www.unmultimedia.org/radio/russian/archives/137214/.

Статья 61. Охрана зеленого фонда городских и сельских поселений

Комментарий к статье 61
1. Общий обзор статьи. Комментируемая статья состоит из трех пунктов. Она направлена на решение вопроса об охране городской растительности, наличие и качество которой непосредственно отражается на состоянии атмосферного воздуха и условий жизни в населенных пунктах. В пункте 1 определены понятие и структура "зеленого фонда поселений". В пункте 2 установлены цели охраны зеленого фонда и запреты негативного воздействия на него. Пункт 3 содержит отсылочную норму об источниках права.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью статьи является регулирование отношений по охране окружающей среды в городских и сельских поселениях посредством создания и охраны озелененных территорий. Эти цели базируются на рекомендациях международных документов, в частности Декларации о городах и других населенных пунктах в новом тысячелетии (г. Нью-Йорк, 2001) и Стамбульской декларации по населенным пунктам (г. Стамбул, 1996). В них указано на необходимость решать на всех уровнях проблемы ухудшения состояния окружающей среды, создающие угрозу здоровью и качеству жизни миллиардов людей. Некоторые из осуществляемых на местном уровне видов деятельности, вызывающих деградацию окружающей среды, чреваты последствиями на глобальном уровне, и эти вопросы следует решать именно в контексте населенных пунктов, в связи с чем должны быть активизированы усилия для совершенствования планирования и практики регулирования в области устойчивой окружающей среды.

Сфера действия статьи - непосредственно территория городских и сельских поселений, а также пригородных зеленых зон.

Адресатами ее предписаний является неопределенный круг лиц. Отдельно следует выделить органы государственной власти и местного самоуправления, на которых возложены обязанности по обеспечению создания и охраны зеленого фонда.

3. Основные понятия. К основным понятиям, используемым в данной статье, следует отнести "зеленые зоны", "лесопарковые зоны", "городские поселения", "сельские поселения".

3.1. Понятия городских и сельских поселений. Они содержатся в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <1057>.

--------------------------------

<1057> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822.

3.2. Зеленые зоны. Законодательное определение зеленых зон и лесопарковых зон отсутствует. Понятие "зеленые зоны" используется в лесном законодательстве. На основании статьи 102 Лесного кодекса РФ от 4 декабря 2006 г. N 200-ФЗ <1058> зеленые зоны можно определить как леса, выполняющие функции защиты природных и иных объектов, где запрещается осуществление деятельности, несовместимой с их целевым назначением и полезными функциями. В составе зеленых зон, в свою очередь, выделяются лесопарковые зоны, выполняющие те же функции, но признаваемые таковыми в установленном порядке.

--------------------------------

<1058> СЗ РФ. 2006. N 50. Ст. 5278.

4. Понятие, содержание и режим охраны зеленого фонда. В соответствии с пунктом 1 комментируемой статьи зеленый фонд представляет собой совокупность территорий, на которых расположены лесные и иные насаждения, в том числе в зеленых зонах, лесопарковых зонах, и других озелененных территорий в границах этих поселений.

Зеленый фонд города является составной частью его природного комплекса и включает в себя озелененные и лесные территории всех категорий и видов, образующие систему городского озеленения в пределах городской черты, а также озелененные территории, лесные территории за пределами городской черты, если эти территории решениями федеральных органов управления или органов управления субъектов Федерации переданы в ведение местного городского самоуправления для экологической защиты и организации рекреации городского населения.

В соответствии со статьями 44 и 52 комментируемого Закона и ч. 5 ст. 86 ЗК РФ от 25 октября 2001 г. <1059> вокруг городов, промышленных поселков, иных городских и сельских поселений выделяются пригородные зеленые зоны, в том числе лесопарковые защитные пояса, как территории, выполняющие средозащитные (средообразующие, экологические), санитарно-гигиенические и рекреационные функции. В соответствии с частью 6 ст. 86 ЗК РФ перевод земель лесного фонда, на которых расположены лесопарки, в земли иных категорий запрещается <1060>.

--------------------------------

<1059> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<1060> См.: Ткач Г.И. Зеленые насаждения городов как объект правовой охраны // Вестник Львовского ун-та. 1987. Вып. 25; Шуплецова Ю.И. Зеленый фонд городских поселений // Экологическое право России / Под ред. А.К. Голиченкова. М.: ТИССО, 2004. Т. 2; Она же. Правовая охрана зеленых насаждений в городах. М.: ИЗиСП, 2003.

На территории зеленых и лесопарковых зон запрещается проведение сплошных рубок лесных насаждений, за исключением случаев, предусмотренных частью 4 ст. 17 ЛК РФ, и случаев установления правового режима зон с особыми условиями использования территорий, на которых расположены соответствующие леса. Помимо этого в лесопарковых и зеленых зонах запрещается:

- использование токсичных химических препаратов для охраны и защиты лесов, в том числе в научных целях;

- осуществление видов деятельности в сфере охотничьего хозяйства;

- ведение сельского хозяйства;

- разработка месторождений полезных ископаемых;

- размещение объектов капитального строительства, за исключением гидротехнических сооружений.

Однако для зеленых зон сделано несколько исключений. Так, там может осуществляться сенокошение и пчеловодство без возведения изгородей, а также размещение гидротехнических сооружений, линий связи, линий электропередачи, подземных трубопроводов.

Изменение границ лесопарковых зон, зеленых зон, которое может привести к уменьшению их площади, не допускается.

Функциональные зоны в лесопарковых зонах, площадь и границы лесопарковых зон, зеленых зон определяются в порядке, установленном Правительством РФ.

Федеральным законом от 22 июля 2008 г. N 143-ФЗ "О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Федерации и Федеральный закон "О введении в действие Лесного кодекса Российской Федерации" <1061> в целях охраны лесопарков допускается возведение ограждений на их территориях.

--------------------------------

<1061> СЗ РФ. 2008. N 30 (ч. I). Ст. 3599.

В защитных лесах сплошные рубки осуществляются только в случае, если выборочные рубки не обеспечивают замену лесных насаждений, утрачивающих свои средообразующие, водоохранные, санитарно-гигиенические, оздоровительные и иные полезные функции, на лесные насаждения, обеспечивающие сохранение целевого назначения защитных лесов и выполняемых ими полезных функций, а также в случаях строительства, реконструкции, эксплуатации объектов, не связанных с созданием лесной инфраструктуры, для целей:

1) осуществления работ по геологическому изучению недр;

2) разработки месторождений полезных ископаемых;

3) использования водохранилищ и иных искусственных водных объектов, а также гидротехнических сооружений и специализированных портов;

4) использования линий электропередачи, линий связи, дорог, трубопроводов и других линейных объектов, а также сооружений, являющихся неотъемлемой технологической частью указанных объектов (далее - линейные объекты), не запрещены или не ограничены в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Федеральным законом от 10 мая 2007 г. N 69-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части установления порядка резервирования земель для государственных или муниципальных нужд" введена норма, согласно которой допускается использование земельных участков из состава земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения, на которых расположены зеленые зоны, в целях строительства, реконструкции и эксплуатации линий электропередачи, линий связи, дорог, трубопроводов и других линейных объектов, а также по решению Правительства Российской Федерации в целях строительства, реконструкции и эксплуатации аэродромов.

Строительство, реконструкция и расширение объектов недвижимости в пределах территорий резерва для развития поселения в границах пригородной зоны города осуществляются по согласованию с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

5. Охрана зеленого фонда поселений. Это система мероприятий, направленных на создание и защиту зеленых насаждений в городских и сельских населенных пунктах, обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности.

В зеленых зонах запрещается хозяйственная деятельность, отрицательно влияющая на выполнение ими экологических, санитарно-гигиенических и рекреационных функций. Границы и правовой режим пригородных зон определяются законами субъектов Российской Федерации, границы и правовой режим пригородных зон городов Москвы и Санкт-Петербурга утверждаются и изменяются федеральными законами. Размеры зеленых зон зависят от величины городов, для которых они создаются.

Создание и охрана зеленых зон, лесопарковых зон и других озелененных территорий городских и сельских поселений осуществляются в соответствии с генеральным планом поселения и правилами землепользования и застройки.

Земли в пределах зеленых зон поселений не изымаются из состава земель основных землеобладателей, а ограничение режима может сводиться к запрещению хозяйственной деятельности, отрицательно влияющей на выполнение экологических, санитарно-гигиенических и рекреационных функций. Леса пригородных зеленых зон относятся к защитной группе лесов, в связи с чем на этих землях запрещаются сплошные рубки и допускаются только санитарные рубки или рубки ухода. Строительство на этих землях производится по согласованию с природоохранными органами города <1062>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Земельному кодексу Российской Федерации (под ред. С.А. Боголюбова) включен в информационный банк согласно публикации - Питер Пресс, 2009.


<1062> См.: Комментарий к Земельному кодексу Российской Федерации / Под ред. С.А. Боголюбова. М.: Проспект, 2008; Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости / Рук. авторского коллектива Э.К. Трутнев. М.: Фонд "Институт экономики города", 2008.

В целях урегулирования отношений по созданию и охране зеленого фонда поселений Приказом Госстроя России от 15 декабря 1999 г. N 153 утверждены Правила создания, охраны и содержания зеленых насаждений в городах Российской Федерации. Это рекомендательный документ, принятый в целях регламентации основных вопросов ведения зеленого хозяйства. В соответствии с данными Правилами выделяются три основных категории озелененных территорий, каждая из которых имеет свои особенности по отношению к гражданскому обороту, режимам пользования и способам хозяйствования:

- озелененные территории общего пользования - территории, используемые для рекреации всего населения города (в крупнейших городах-миллионерах - жителей планировочных и жилых районов);

- озелененные территории ограниченного пользования - это территории в пределах жилой, гражданской, промышленной застройки, территорий и организаций обслуживания населения и здравоохранения, науки, образования, рассчитанные на пользование определенными группами населения;

- озелененные территории специального назначения: санитарно-защитные, водоохранные, защитно-мелиоративные зоны, кладбища, насаждения вдоль автомобильных и железных дорог, питомники, цветочно-оранжерейные хозяйства, территории, подпадающие под действие Федерального закона "Об особо охраняемых территориях". Расчет потребности в озелененных территориях данной категории ведется с учетом их функционального назначения.

Также Правила регламентируют производство работ по строительству объектов озеленения, посадке деревьев и кустарников, устройству газона, цветников, содержанию зеленых насаждений, систему оценки состояния озелененных территорий, устанавливают обязанности землепользователей озелененных территорий.

Работы на участке не могут начаться без получения согласований в установленном порядке вырубки и пересадки от специально на то уполномоченного органа власти. Все работы по новому строительству, реконструкции и капитальному ремонту, связанные с разрытиями, могут производиться также только после получения разрешения.

Строительные или другие организации, осуществляющие гражданское, промышленное или иное строительство, связанное с нарушением почвенного слоя, обязаны снять и сохранить плодородный слой почвы для использования его в зеленом строительстве, а также восстановить прилегающие земельные участки и зеленые насаждения, нарушенные при производстве строительных работ, немедленно после окончания строительства. Это восстановление должно предусматриваться проектом.

Содержанию зеленых насаждений должно уделяться особое внимание, так как воздушная и почвенная среда в городе резко отличается от естественных условий, в которых формировались наследственные биологические свойства используемых для озеленения растений.

Правилами определены обязанности землепользователей озелененных территорий, в том числе: обеспечить сохранность насаждений; обеспечить квалифицированный уход за насаждениями, дорожками и оборудованием; не допускать вытаптывания газонов и складирования на них материалов, песка, мусора, снега, сколов льда и т.д.; новые посадки деревьев и кустарников, перепланировку с изменением сети дорожек и размещением оборудования производить только по проектам, согласованным в установленном порядке, со строгим соблюдением агротехнических условий; во всех случаях снос и пересадку деревьев и кустарников, производимые в процессе содержания и ремонта, осуществлять в соответствии с технологическим регламентом, ущерб возмещается по установленным расценкам и т.д.

На озелененных территориях запрещается:

- складировать любые материалы;

- устраивать свалки мусора, снега и льда, за исключением чистого снега, полученного от расчистки садово-парковых дорожек;

- сжигать листья, сметать листья в лотки в период массового листопада, засыпать ими стволы деревьев и кустарников (целесообразно их собирать в кучи, не допуская разносов по улицам, удалять в специально отведенные места для компостирования, вывозить на свалку или использовать при устройстве дренажа);

- посыпать солью и другими химическими препаратами тротуары, проезжие и прогулочные дороги и пр. аналогичные покрытия;

- сбрасывать смет и другие загрязнения на газоны;

- проводить разрытия для прокладки инженерных коммуникаций согласно установленным правилам;

- проезд и стоянка автомашин, мотоциклов, других видов транспорта (кроме транзитных дорог общего пользования и дорог, предназначенных для эксплуатации объекта);

- ходить, сидеть и лежать на газонах (исключая луговые), устраивать игры;

- разжигать костры и нарушать правила противопожарной охраны и т.д.

Запрещается юридическим и физическим лицам самовольная вырубка и посадка деревьев и кустарников. За незаконную рубку или повреждение деревьев взыскивается ущерб в соответствии с действующим порядком.

При производстве строительных работ строительные и другие организации обязаны:

- согласовывать с предприятием зеленого строительства (хозяйства) начало строительных работ в зоне городских насаждений и уведомлять указанные предприятия об окончании работ не позднее чем за два дня;

- ограждать деревья, находящиеся на территории строительства, сплошными щитами высотой 2 м;

- при производстве замощений и асфальтировании городских проездов, площадей, дворов, тротуаров и т.п. оставлять вокруг дерева свободные пространства не менее 2 м с последующей установкой железобетонной решетки или другого покрытия;

- работы в зоне корневой системы деревьев и кустарников производить ниже расположения основных скелетных корней (не менее 1,5 м от поверхности почвы), не повреждая корневой системы;

- сохранять верхний растительный грунт на всех участках нового строительства, организовать снятие его и буртование по краям строительной площадки. Забуртованный растительный грунт передавать предприятиям зеленого хозяйства для использования при озеленении этих или новых территорий и др.

Однако, учитывая рекомендательный характер данного нормативного правового акта, привлечь к ответственности за неисполнение установленных требований можно только в случае принятия соответствующего нормативного правового акта (например, Закона "Об охране зеленых насаждений") на уровне субъекта Российской Федерации.

В случаях, если снос зеленых насаждений обусловлен отведением территории под строительство, необходимо соблюдать требования пункта 2 комментируемой статьи, согласно которому на территориях, находящихся в составе зеленого фонда, запрещается хозяйственная и иная деятельность, оказывающая негативное воздействие на указанные территории и препятствующая осуществлению ими функций экологического, санитарно-гигиенического и рекреационного назначения.

Компенсационное озеленение является обязательным во всех случаях повреждения или уничтожения зеленых насаждений.

В случае уничтожения зеленых насаждений компенсационное озеленение производится на том же участке земли, где они были уничтожены, причем количество единиц растений и занимаемая ими площадь не должны быть уменьшены, либо на другом участке земли, но в том же административном округе в двойном размере как по количеству единиц растительности, так и по площади.

Компенсационное озеленение производится за счет средств граждан или юридических лиц, в интересах или вследствие противоправных действий которых произошло повреждение или уничтожение зеленых насаждений.

Вред, причиненный повреждением или уничтожением зеленых насаждений, подлежит возмещению, размер подлежащего возмещению вреда определяется по утвержденным методикам расчетов исходя из компенсационной стоимости зеленых насаждений.

Граждане, должностные лица, виновные в нарушении иных требований по защите зеленых насаждений, установленных нормативными актами Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, несут административную ответственность.

6. Государственное регулирование в области охраны зеленого фонда. Оно осуществляется в основном посредством принятия нормативных правовых актов субъектами Российской Федерации.

С ростом урбанизации активизируется проблема сохранения и развития зеленого фонда крупнейших городов - мегаполисов. На рабочем совещании Межведомственной комиссии Совета Безопасности РФ по экологической безопасности был рассмотрен вопрос лесопаркового защитного пояса г. Москвы, созданного в 1935 г. как особо охраняемой территории для защиты источников питьевого водоснабжения и рекреации <1063>.

--------------------------------

<1063> См.: Боголюбов С.А., Хлуденева Н.И. Комментарий к Федеральному закону от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" (постатейный). М.: Юстицинформ, 2009. С. 234.

Площадь московского лесопаркового пояса и лесов уменьшается в разы из-за захвата земельных участков, стихийных свалок и самовольных вырубок по причине бесконтрольного выделения участков, неиспользования исполнительными, природоохранными и правоохранительными органами своих полномочий, в том числе по привлечению к ответственности виновных лиц, злоупотреблений должностных лиц, управления зеленой зоной двумя субъектами Российской Федерации.

В целях охраны зеленого фонда поселений действует Закон г. Москвы от 5 мая 1999 г. N 17 "О защите зеленых насаждений" <1064>, который определяет возможные случаи вырубки деревьев и кустарников при выполнении требований названного Закона, порядок осуществления компенсационного озеленения; права и обязанности граждан и юридических лиц при осуществлении требований по защите зеленых насаждений; порядок осуществления защиты зеленых насаждений при осуществлении градостроительной и предпринимательской деятельности; экономический механизм защиты зеленых насаждений; а также ответственность за нарушение требований по защите зеленых насаждений.

--------------------------------

<1064> Тверская, 13. N 25. 17 - 23 июня 1999 г.

7. Судебная практика. В рассматриваемом случае суд вынес решение, положительно влияющее на охрану зеленого фонда города. Согласно Постановлению ФАС Волго-Вятского округа от 26 июля 2013 г. по делу N А82-8339/2012 истец, обращаясь с заявлением в суд, требовал предоставления земельного участка для строительства капитальных объектов.
Как следует из материалов дела, общество обратилось в Департамент имущественных и земельных отношений Ярославской области с заявлением о выборе земельного участка и предварительном согласовании места размещения объекта для строительства здания аптеки с инженерными коммуникациями. К заявлению прилагалась схема размещения земельного участка.
Департамент имущественных и земельных отношений Ярославской области направил в Управление обращение о проведении мероприятий по выбору земельного участка с предварительным согласованием места размещения объекта. Указанный департамент подготовил и направил в Управление заключение от 9 февраля 2012 г. N 272 о невозможности размещения планируемого к строительству объекта на испрашиваемом земельном участке. Из заключения следует, что испрашиваемый земельный участок располагается в границах территории МКР N 6, в отношении которого разработан генеральный план застройки в составе проекта детальной планировки Северного жилого района (корректировка), утвержденного решением N 315. Согласно генплану на этом участке предусмотрена организация благоустройства и озеленение территории, но не размещение объектов капитального строительства. Испрашиваемый земельный участок расположен на дворовой территории в сложившейся жилой застройке, при размещении объекта капитального строительства на дворовой территории будут нарушены нормы обеспеченности площадками дворового благоустройства территории.
Приказом начальника Управления от 27 марта 2013 г. N 810 отказано в проведении мероприятий по выбору земельного участка по заявлению общества по основаниям, указанным в заключении Департамента от 9 февраля 2012 г. Общество посчитало, что приказ начальника Управления не соответствует действующему законодательству и нарушает права и законные интересы, и обратилось в арбитражный суд с заявлением.
В ходе рассмотрения дела суд сослался на пункт 1 ст. 44 Федерального закона от 1 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды". А согласно пункту 1 ст. 61 Федерального закона N 7-ФЗ зеленый фонд городских и сельских поселений представляет собой совокупность территорий, на которых расположены лесные и иные насаждения.
Из изложенного следует, что при решении вопроса о возможности размещения на определенной территории объекта капитального строительства приоритет должен отдаваться соблюдению экологических требований, предъявляемых к данной территории, в том числе требования о необходимости сохранения расположенных на ней зеленых насаждений.
Таким образом, суд отказал истцу в удовлетворении заявленных им требований.
Статья 62. Охрана редких и находящихся под угрозой исчезновения почв

Комментарий к статье 62
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 конкретизируется объект охраны (редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы), указанный в ст. 4 (см. комментарий к ней). Здесь же легитимируется введение соответствующей Красной книги. В пункте 2 содержится отсылочная норма об источниках права, регламентирующих порядок охраны редких и находящихся под угрозой уничтожения почв.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью является установление требований по охране редких и находящихся под угрозой уничтожения почв, т.е. законодательное обеспечение комплекса мер по их охране. Статья направлена на охрану почв путем создания механизма отнесения почв к редким и находящимся под угрозой исчезновения, ведения Красной книги почв Российской Федерации и Красных книг почв субъектов Российской Федерации и принятия соответствующих мер по их охране.

Сфера действия статьи распространяется на территорию суши Российской Федерации, где располагаются указанные почвы.

Адресатами статьи выступают, с одной стороны, неограниченный круг субъектов - в отношении мер по охране почв, с другой - уполномоченные государственные органы федерального и регионального уровня в отношении создания и ведения Красных книг почв.

3. Основные понятия. К основным понятиям, используемым в данной статье, следует отнести понятия "почвы", "редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы", "охрана почв".

Законодатель часто употребляет понятия "земля", "почва" и "земельный участок" в одном нормативном акте (например, в Земельном кодексе РФ), не разъясняя их значений и не отграничивая должным образом одно от другого. В литературе содержание понятий "земля" и "почва" представлено изложенными ниже взглядами.

3.1. Земля является главным звеном всех наземных биоценозов и биосферы планеты в целом. Важнейшее ее свойство - плодородие - обеспечивает рост и развитие растений. Земля служит питательной средой для растительного и животного мира, сохраняет воду и очищает ее естественным путем.

Земля - это определенная территория, пространственная сфера деятельности использующего ее лица. На ней могут возводиться здания, строения и сооружения. Земля может использоваться как средство производства для выращивания плодовых деревьев, кустарников, леса и других растений <1065>.

--------------------------------

<1065> См.: Крассов О.И. Земельное право. М., Юрист. С. 104.

3.2. Почва - поверхностный слой земной коры, образовавшийся под совокупным влиянием природных факторов и обладающий особым свойством - плодородием, т.е. способностью обеспечить растения необходимым количеством питательных элементов, что определяет ее значение для земледелия и лесного хозяйства <1066> (см. также комментарий к ст. 4). Под почвой биологи понимают поверхностный слой земли, обладающий плодородием и насыщенный органоминеральным составом, имеющий особый, только ему присущий тип строения <1067>.

--------------------------------

<1066> См.: Дегтярев И.В., Осипов Л.И. Земельное право и земельный кадастр. М., 1986. С. 33.

<1067> См.: Ерофеев Б.В. Земельное право России. М.: ИНФРА-М, 2002. С. 164 - 165.

В проекте Федерального закона "Об охране почв" под почвами предлагается понимать "естественный или измененный в результате хозяйственной и иной деятельности компонент природной среды, представляющий собой поверхностный слой земли, состоящий из минеральных и органических веществ, воды, воздуха, почвенных организмов и продуктов их жизнедеятельности" <1068>.

--------------------------------

<1068> Проект Федерального закона N 83224-3 "Об охране почв".

Почва (определение по ГОСТ 27593-88) - самостоятельное естественно-историческое органоминеральное природное тело, возникшее на поверхности Земли в результате длительного воздействия биотических, абиотических и антропогенных факторов, состоящее из твердых минеральных и органических частиц, воды и воздуха и имеющее специфические генетико-морфологические признаки, свойства, создающие для роста и развития растений соответствующие условия <1069>.

--------------------------------

<1069> ГОСТ 27593-88(2005). Почвы. Термины и определения. УДК 001.4:502.3:631.6.02:004.354.

Почвой называют верхний рыхлый слой земной коры, измененный под влиянием климатических условий (воды, тепла, света, воздуха), растительных и животных организмов, а также под воздействием человека.

Специалисты-почвоведы подходят к задаче охарактеризовать почву совершенно различным образом. Так, например, В.В. Докучаев дает следующее определение: "Почва - это дневные и близкие к ним горизонты горных пород (все равно каких), которые более или менее естественно изменены взаимным влиянием воды, воздуха и различного рода организмов - живых и мертвых, что и сказывается известным образом на составе, структуре и цвете таких образований". П.А. Костычев считает, что "почва - верхний слой земли до той глубины, до которой доходит главная масса корней". В.И. Вернадский назвал почву "благородной ржавчиной земли" <1070>.

--------------------------------

<1070> См.: Лапач В.А. Система объектов гражданских прав. СПб., 2002. С. 314.

Представляется, что разграничение между понятиями земли и почвы следует проводить на основе выполняемых функций, в первую очередь экономических. Тогда: почва (почвенный слой) - поверхностный слой земной коры, обладающий плодородием, а также характерной химической и физической структурой, основная функция которого - средство производства в сельском и лесном хозяйстве, а земля - поверхность земной коры, обладающая территориально-пространственными и топологическими характеристиками, функции которого включают понимание земли как пространственного базиса для проживания и отдыха, производственной и иной хозяйственной деятельности человека.

Таким образом, почву можно охарактеризовать как естественный или измененный в результате хозяйственной и иной деятельности компонент природной среды, представляющий собой поверхностный слой земли, обладающий плодородием, а также характерной химической и физической структурой, являющийся средством производства в сельском и лесном хозяйстве.

3.3. Редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы. Следует иметь в виду, что исчезновение любого типа почв - невосполнимая утрата для биологического разнообразия Земли и безвозвратно потерянные "возможности" для человечества. Основой для признания почв редкими или находящимися под угрозой исчезновения является совокупность биологического и правового факторов.

С биологической точки зрения редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы можно разделить на две основные группы: естественно редкие типы, потенциально уязвимые в силу своих особенностей, и типы почв, широко распространенные, но находящиеся под угрозой исчезновения или сокращающие свою площадь в результате антропогенного воздействия. С правовой точки зрения категория "редкие и находящиеся под угрозой исчезновения" включает типы, занесенные в Красную книгу Российской Федерации и Красные книги субъектов Российской Федерации.

Исходя из вышеизложенного редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы можно определить как естественно редкие типы почв, потенциально уязвимые в силу своих особенностей, и типы, широко распространенные, но находящиеся под угрозой исчезновения или сокращающие свою площадь в результате антропогенного воздействия, занесенные в Красную книгу Российской Федерации и Красные книги субъектов Российской Федерации и подлежащие особой охране.

Понятие охраны почв можно сформулировать, опираясь на понятие охраны окружающей среды в целом, содержащееся в статье 1 комментируемого Закона. Таким образом, охрана почв - это деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных объединений и некоммерческих организаций, юридических и физических лиц, направленная на обеспечение рационального использования и охраны почв.

4. Экологические и правовые предпосылки охраны почв. В связи с тем что все более опасные масштабы приобретают процессы загрязнения, захламления и деградации земель, разрушения, омертвления и уничтожения почв, в пункте 1 статьи 4 комментируемого Закона почвы наряду с землями рассматриваются как объекты охраны окружающей среды. Более того, пункт 3 этой же статьи к объектам особой охраны относит редкие или находящиеся под угрозой исчезновения почвы. В связи с тем что почва является наиболее ценной составляющей земли, меры по ее охране предусматриваются в отдельной норме.

В решениях Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) отмечено, что охрана и рациональное использование земель должны являться центральным звеном государственной политики, планирования и управления, поскольку состояние земель во многом определяет состояние окружающей среды и природных ресурсов; без решения проблем сохранения почв невозможно устойчивое развитие биосферы, а значит, и благополучие человечества.

В международном и национальном законодательстве наряду с землями охране подлежат и почвы, которые рассматриваются как самостоятельный объект охраны. Без надлежащего законодательного регулирования проблемы охраны почв как важнейшего компонента природной среды на федеральном уровне в рамках природоохранительного законодательства невозможно практически реализовать один из основных принципов Конституции Российской Федерации о том, что "земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории" <1071>.

--------------------------------

<1071> Российская газета. 2009. N 7.

5. Правовая охрана редких и находящихся под угрозой исчезновения почв. Уникальные черноземы, являющиеся национальным достоянием России, находятся на грани исчезновения. В настоящее время в районах интенсивного хозяйственного освоения практически не осталось значимых по площади участков черноземов с неизмененными функциями, сохранивших свое природное плодородие. В результате техногенного загрязнения увеличиваются площади территорий, почвы которых загрязнены радионуклидами, тяжелыми металлами, нефтью и нефтепродуктами, химическими средствами защиты растений и другими токсичными веществами. Таким образом, деградация и загрязнение почв в результате хозяйственной и иной деятельности, невыполнение обязательных работ по их восстановлению, нерациональное природопользование выводят проблему охраны почв в число основных <1072>.

--------------------------------

<1072> Многие страны, такие как США, Китай, Германия, Франция, Канада, уже пришли к пониманию того, что охрана почв, борьба с деградацией и загрязнением почв могут проводиться только на государственном уровне. Основным принципом зарубежного законодательства является недопустимость воздействий на почвы, приводящих к ухудшению качества почв, к деградации, загрязнению и разрушению почв.

В Соглашении о взаимодействии в области экологии и охраны окружающей природной среды (Москва, 1992 г.) почва также рассматривается как отдельный объект охраны, в отношении которого должна вырабатываться и проводиться согласованная политика, выражающаяся в разработке и принятии законодательных актов, экологических норм и стандартов, ведении государственной Красной книги и др. <1073>.

--------------------------------

<1073> Бюллетень международных договоров. 1993. N 1. С. 8 - 12.

Охрана почв должна стать государственной задачей, так как без сохранения почв и их способности выполнять экологические, санитарно-гигиенические и хозяйственные функции невозможно обеспечить реализацию государственной стратегии Российской Федерации по обеспечению устойчивого развития страны.

Отдельные элементы механизма охраны почв содержатся в различных нормативных правовых актах. Так, регулирование охраны почв осуществляется в ч. ч. 1, 3, 5 и 6 ст. 13 ЗК РФ <1074>, где предусматриваются в целях охраны земель:

--------------------------------

<1074> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

1) мероприятия по сохранению почв и их плодородия; восстановлению плодородия почв; сохранению плодородия почв и их использованию при проведении работ, связанных с нарушением земель;

2) запрещение осуществления программ повышения плодородия почв в случае их несоответствия предусмотренным законодательством экологическим, санитарно-гигиеническим и иным требованиям;

3) снятие и использование для улучшения малопродуктивных земель плодородного слоя почвы при проведении связанных с нарушением почвенного слоя строительных работ и работ по добыче полезных ископаемых;

4) установление Правительством РФ нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ, вредных микроорганизмов и других загрязняющих почву биологических веществ для оценки состояния почвы в целях охраны здоровья человека и окружающей среды;

5) проведение для проверки соответствия почвы экологическим нормативам почвенных, геоботанических, агрохимических и иных обследований;

6) в целях восстановления плодородия почв и загрязненных территорий допущение консервации земель с изъятием их из оборота в порядке, установленном Правительством РФ;

7) осуществление экономического стимулирования охраны и использования земель в целях повышения заинтересованности землеобладателей в сохранении и восстановлении плодородия почв в порядке, установленном бюджетным и налоговым законодательством.

В Федеральном законе от 16 июля 1998 г. N 101-ФЗ "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" предусматриваются понятия: загрязнение почв, государственное нормирование, государственный учет показателей и мониторинг состояния плодородия земель сельскохозяйственного назначения, сертификация почв земельных участков сельскохозяйственного назначения (ст. ст. 1, 14 - 17) и т.д. <1075>.

--------------------------------

<1075> См.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству Российской Федерации / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2006. С. 763 - 827.

Также актами нормативного правового регулирования в данной сфере являются Постановления Правительства РФ от 23 февраля 1994 г. N 140 "О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы" <1076>, от 20 февраля 2006 г. N 99 "О Федеральной целевой программе "Сохранение и восстановление плодородия почв земель сельскохозяйственного назначения и агроландшафтов как национального достояния России на 2006 - 2010 годы" (с изм. и доп.) <1077>.

--------------------------------

<1076> САПП РФ. 1994. N 10. Ст. 779.

<1077> Российская газета. 2008. 19 марта.

6. Спорные проблемы. Отсутствие единого механизма правового регулирования использования и охраны почв обусловлено также использованием законодателем различных терминов и понятий, четко не отграниченных друг от друга; к таковым следует отнести понятия "земельный участок", "почва", "недра". Так, некоторые авторы отмечают, что обязательным существенным признаком любого земельного участка, независимо от назначения, должны являться пространственно-качественные характеристики почвенного слоя, причем таковые характеристики должны включаться в описание (установление) границ земельного участка как объекта права. Думается, что выполнение такого условия достаточно проблематично и сложно осуществимо на практике. Но, несомненно, такой подход позволил бы разграничить сферу действия земельного законодательства и законодательства о недропользовании.

Закон РФ от 21 февраля 1992 г. N 2395-1 "О недрах" <1078> указывает в преамбуле, что недра являются частью земной коры, расположенной ниже почвенного слоя, а при его отсутствии - ниже земной поверхности и дна водоемов и водотоков, простирающихся до глубин, доступных для геологического изучения и освоения. Из указанной нормы можно сделать вывод, что почвенный слой представляет собой не только составную часть "земли", но и некую границу, отделяющую "землю" от "недр". Ниже почвенного слоя начинаются недра, и с определением верхней границы недр далеко не все ясно. Закон "О недрах", характеризуя недра как часть земной коры, не учитывает того факта, что другой составной частью земной коры является почвенный слой, и где проходит граница между ними - не всегда понятно.

--------------------------------

<1078> СЗ РФ. 1995. N 10. Ст. 823.

Собственность на недра порой сочетается с собственностью на земную поверхность, однако такое сочетание не является обязательным, т.е. современное российское законодательство "разрывает" право на недра и право на поверхность земли. Исходя из такого положения еще более необходимым представляется тщательно разграничить недра как объект, находящийся в государственной собственности, с одной стороны, и почвенный слой земельного участка, расположенный выше участка недр и который может находиться в собственности других субъектов.

Отдельно следует сказать о соотношении понятий "особо ценные земли" и "редкие, находящиеся под угрозой исчезновения почвы". Земельный кодекс РФ включил особо ценные земли в состав особо охраняемых земель. Ранее в земельном законодательстве понятие "ценные" использовалось только применительно к сельскохозяйственным угодьям, ценность которых измеряется их плодородием. Обеспечение охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения почв по-прежнему остается актуальной задачей, при этом современное законодательство устанавливает требования к охране почв любой категории земель.

К особо ценным землям в соответствии с Земельным кодексом РФ отнесены земли, в пределах которых имеются природные объекты и объекты культурного наследия, представляющие особую научную, историко-культурную ценность (типичные или редкие ландшафты, культурные ландшафты, сообщества растительных, животных организмов, редкие геологические образования, земельные участки, предназначенные для осуществления деятельности научно-исследовательских организаций). Указанные виды земель по своим характеристикам могут также быть отнесены к особо охраняемым природным территориям (например, памятникам природы) или к землям историко-культурного назначения, поэтому в качестве "особо ценных" рассматриваются земельные участки, которые по тем или иным основаниям не были отнесены к иным видам особо охраняемых земель, но тем не менее подлежат особой охране с установлением ограничений по использованию земельных участков. Выделение указанных земельных участков в качестве "особо ценных" может быть также связано с выполнением международных обязательств Российской Федерации. Таким образом, исходя из норм земельного законодательства признание почв редкими, находящимися под угрозой исчезновения не является основанием отнесения их к особо ценным землям.

7. Красная книга почв Российской Федерации. На сегодняшний день Красной книги почв России нет. На федеральном уровне учреждение Красной книги почв РФ зависит от принятия Федерального закона "Об охране почв" <1079>, во исполнение которого необходимо будет разработать и принять Постановления Правительства РФ: "Об утверждении порядка ведения Красной книги почв Российской Федерации", "Об определении порядка отнесения почв к редким и находящимися под угрозой исчезновения", "Об определении порядка ведения почвенных карт и составлении почвенной карты Российской Федерации" и др.

--------------------------------

<1079> Проект Федерального закона N 83224-3 "Об охране почв".

Проект Федерального закона "Об охране почв" разработан на основе и во исполнение норм комментируемого Закона и Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", которые формулируют лишь самые общие экологические и санитарно-эпидемиологические требования, направленные на охрану природной среды и создание благоприятной среды обитания для человека.

Предметом законопроекта "Об охране почв" являются отношения в области охраны почв как компонента природной среды.

Законопроект определяет правовой статус почв, плодородного слоя почвы, редких и находящихся под угрозой исчезновения почв, а также деградированных почв, устанавливает правовые основы охраны почв и восстановления деградированных почв.

Законопроект направлен на сохранение почв, предотвращение их деградации, загрязнения, истощения, порчи и уничтожения, а также восстановление деградированных и загрязненных почв в целях обеспечения выполнения почвами экологических, санитарно-гигиенических и хозяйственных функций.

Государственное регулирование деятельности в области охраны почв включает установление государственных нормативов, стандартов, норм и правил в области охраны почв, осуществление государственного учета состояния почв в рамках ведения государственного земельного кадастра, проведение государственного мониторинга состояния почв, а также, учитывая необходимость сохранения природного разнообразия почв Российской Федерации, определение правового механизма охраны редких и находящихся под угрозой исчезновения почв, включая ведение Красной книги почв Российской Федерации и Красных книг почв субъектов Российской Федерации.

Приоритет в сохранении имеют редкие и находящиеся под угрозой исчезновения почвы, а также плодородный слой почвы.

Красная книга почв Российской Федерации и Красные книги почв субъектов Российской Федерации должны представлять собой свод данных о редких и находящихся под угрозой исчезновения почвах, а также о необходимых мерах по их сохранению и восстановлению, который ведется на основе систематически обновляемых данных о состоянии соответствующих почв.

Порядок ведения Красной книги Российской Федерации должен быть определен Правительством Российской Федерации.

С целью ведения Красной книги почв необходимо разработать систему критериев, являющихся основой для выявления редких и находящихся под угрозой исчезновения почв, определения приоритетных объектов охраны и распределения усилий по их охране, оснований для внесения и исключения того или иного типа почв из Красной книги почв, порядок подачи и рассмотрения таких предложений, а также принятия решения о занесении в Красную книгу Российской Федерации (исключении из Красной книги Российской Федерации) того или иного типа почв, а также изменении категории его статуса.

8. Красные книги почв субъектов РФ. Прецедент издания таковых имеется в ряде регионов: в Оренбургской, Волгоградской, Белгородской, Ленинградской областях, Пермском крае, Хакасии.

Отсутствие единых критериев отнесения почв к редким и находящимся под угрозой исчезновения привело к их различному пониманию. Так, в Красной книге почв Волгоградской области отражены редкие и исчезающие почвы природных парков Волгоградской области. По мнению специалистов, изучение и сохранение редких и исчезающих почв позволит в полной мере оценить их функциональные возможности, а также уточнить стоимость, ущерб от деградации, выработать практические рекомендации для производства. Подобное издание отчасти поможет принимать решения, чтобы предупредить негативные последствия человеческой деятельности и воздействие природных условий на различные виды почв региона <1080>.

--------------------------------

<1080> http://www.volgograd-trv.ru/t_blank

7 сентября 2007 г. на основании Постановления главы администрации Белгородской области от 22 апреля 2002 г. N 204 "О Красной книге Белгородской области" вышла Красная книга почв Белгородской области, где содержится информация о типичных, редких и уникальных почвах региона. Представлено детальное морфологическое, агрофизическое и агрохимическое описание профильных разрезов этих почв. Содержится информация о географическом распространении исследуемых типов почв, дано обоснование придания им охраняемого статуса, а также предложены защитные меры по сохранению их естественного плодородия.

По замыслу авторов, Красная книга почв Белгородской области должна способствовать сохранению участков эталонных и редких почв с естественной растительностью в региональной системе особо охраняемых природных территорий: заповедниках, заказниках, а также в системе почвенных заказников; организации сети эталонных участков на сельскохозяйственных угодьях - пашне, пастбищах и сенокосах с сохранением природного потенциала зональных почв <1081>.

--------------------------------

<1081> http://www.redbook.ru/index.html

Однако имеется ряд недостатков. В первую очередь это отсутствие экологического прогноза динамики состояния почвенных ресурсов, программы мер по предотвращению их деградации <1082>. Кроме того, к редким и находящимся под угрозой исчезновения, как правило, относят почвы заповедников и заказников, которые подлежат охране как составная часть соответствующей особо охраняемой природной территории, забывая про особо ценные плодородные почвы, используемые в сельском хозяйстве, качество которых ухудшается, а площади неизменно уменьшаются.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" Е.А. Суховой, Е.Н. Абаниной, О.В. Зенюковой включен в информационный банк.


<1082> См.: Сухова Е.А., Абанина Е.Н., Зенюкова О.В. Комментарий к Федеральному закону от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" (постатейный). 2-е изд., перераб. и доп. М., 2010.

Глава X. ГОСУДАРСТВЕННЫЙ ЭКОЛОГИЧЕСКИЙ МОНИТОРИНГ

(ГОСУДАРСТВЕННЫЙ МОНИТОРИНГ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ)

Вводные замечания

1. Вопросы для освоения. Правовое регулирование государственного экологического мониторинга существенно преобразилось в результате внесения в комментируемый Закон изменений в 2011 г. С учетом этого, а также значимости данного правового института в охране окружающей среды для применения норм главы X следует обратить особое внимание на:

1) понятие и цели государственного экологического мониторинга;

2) круг источников права, регулирующих его осуществление на федеральном и региональном уровнях;

3) круг субъектов-участников;

4) содержание, виды информации, способы и средства ее получения в результате ведения государственного экологического мониторинга;

5) полномочия субъектов, осуществляющих государственный экологический мониторинг;

6) права и обязанности субъектов, участвующих в процессе государственного экологического контроля в качестве лиц, предоставляющих данные, пользующихся таковыми;

7) ограничения и запреты на пользование данными государственного экологического мониторинга.

2. Общий обзор главы. Она состоит из трех статей, в которых определяются задачи государственного экологического мониторинга, указываются субъекты, его осуществляющие, содержатся нормы о порядке его организации и осуществления, а также о порядке предоставления экологической информации. Дополнения, внесенные в главу X в 2011 г., касаются регулирования целей, задач, структуры, обязанностей субъектов, осуществляющих государственный экологический мониторинг (ст. 63.1), а также содержания, порядка формирования, использования государственного фонда данных государственного экологического мониторинга и предоставления сведений (информации), включенных в этот фонд (ст. 63.2).

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. В данном случае цели правового регулирования заключаются в обеспечении полной, достоверной, своевременной и систематизированной информацией, необходимой для решения конкретных (текущих и стратегических) проблем охраны окружающей среды, а также в создании одной из основ (информационной) природоохранной деятельности многочисленных субъектов права: от граждан до органов государственной власти и управления.

Сфера действия норм достаточно широка и составляет основу деятельности по информационному обеспечению охраны окружающей среды, так как затрагивает не только процессы сбора, хранения и обработки информации о состоянии и изменениях окружающей среды, ее компонентов и объектов, но и действия по ее использованию и предоставлению.

Адресатами норм являются физические и юридические лица, на которых возложены обязанности по сбору, анализу, хранению, использованию и предоставлению экологической информации.

4. Основные понятия. Главным является понятие государственного экологического мониторинга. В тексте гл. X используется ряд эколого-правовых, информационно-правовых и общеправовых терминов.

Первую группу терминов образуют такие, как "окружающая среда", "природные факторы", "антропогенные факторы", "загрязнение", "объекты животного мира", "водные объекты", "недра", "континентальный шельф Российской Федерации" и т.д.

Вторую группу образуют понятия, содержащиеся в отрасли информационного права, в частности: "информация", "сбор, поиск, хранение, обработка, анализ информации".

В третью группу терминов включены такие, как "организация", "программы", "законодательство" и проч.

5. Связи норм главы с иными предписаниями комментируемого Закона. Они очевидны в отношении определений (ст. 1), полномочий (гл. II), методов экономического регулирования в области охраны окружающей среды (ст. 24, гл. IV), научных исследований (гл. XII), но прослеживаются и применительно к иным предписаниям, например о разработке нормативов, соблюдение которых устанавливается с учетом результатов государственного экологического мониторинга. Далее, нормы комментируемой главы, хотя и косвенно, но затрагивают те предписания Закона, которые регулируют права граждан и общественных объединений, в первую очередь, конечно, право на доступ к экологической информации.

6. Трудности реализации предписаний главы. Чаще всего они возникают по поводу нарушений прав граждан и других субъектов на доступ к экологической информации, а также в организационно-техническом аспекте - в процессе ее сбора, обработки, анализа, хранения и предоставления.

Еще одна проблемная ситуация порождена ненадлежащим исполнением обязанностей по информационному обеспечению охраны окружающей среды соответствующими органами экологического управления и их должностными лицами. В этом случае ее следует решать с помощью мер юридической ответственности, применяя ст. 237 УК РФ и нормы КоАП РФ (см. комментарий к ст. 75).

Статья 63. Осуществление государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)

Комментарий к статье 63
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 указаны цели проведения государственного экологического мониторинга. Пункт 2 указывает на субъекта установления порядка организации и осуществления государственного экологического мониторинга, уполномочиваемого Правительством РФ на выполнение данной функции. В пункте 3 комментируемой статьи приводится закрытый перечень субъектов использования информации о состоянии окружающей среды, полученной в результате государственного экологического мониторинга, а также цели ее использования. Здесь также содержится отсылочная норма о предоставлении данной информации в соответствии с действующим законодательством Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении субъектов организации и проведения государственного экологического мониторинга, целей его проведения, а также субъектов и целей использования информации о состоянии окружающей среды, полученной в ходе его проведения.

Сфера действия норм статьи ограничена одним из видов государственного экологического управления - государственного экологического мониторинга и охватывает общественные отношения в процессе его проведения, обработки полученной информации о состоянии окружающей среды, предоставления ее заинтересованным субъектам, а также использования в устанавливаемых данной статьей целях.

Адресатами статьи являются юридические и физические лица - потребители экологической информации, а также сотрудники уполномоченного для проведения государственного экологического мониторинга органа исполнительной власти, органов государственного и экологического управления, их должностные лица.

3. Основные понятия. Это термины экологического законодательства (например, "окружающая среда"), общеправовые понятия - "законодательство", "Правительство РФ", "федеральные органы исполнительной власти" и т.п., а также специальные термины, характеризующие отдельные аспекты регулирования государственного экологического мониторинга.

Мониторинг окружающей среды - комплексная система наблюдения за состоянием окружающей среды, оценки и прогноза его изменений под воздействием природных и антропогенных факторов.

Государственный экологический мониторинг (государственный мониторинг окружающей среды) - комплексные наблюдения за состоянием окружающей среды, в том числе компонентов природной среды, естественных экологических систем, за происходящими в них процессами, явлениями, оценка и прогноз изменений состояния окружающей среды.

Наблюдательные сети - система стационарных и подвижных пунктов наблюдений, в том числе постов, станций, лабораторий, центров бюро, обсерваторий. Значительная часть наблюдательной сети функционирует в рамках Федеральной службы России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, других федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов. Кроме того, субъектами Российской Федерации и органами местного самоуправления создаются соответствующие посты, станции и иные элементы наблюдательной сети для ведения регионального или локального мониторинга.

Информационные ресурсы - это отдельные документы и отдельные массивы документов, а также документы и массивы документов в информационных системах. Информационный ресурс - это информация, созданная и (или) обнаруженная, зарегистрированная, оцененная, с определенными (заданными) законами деградации и обновления. Это тоже документ, но с четко определенными качественными и количественными характеристиками <1083>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебное пособие Н.Н. Ковалевой "Информационное право России" включено в информационный банк согласно публикации - Дашков и К, 2007.


<1083> См.: Ковалева Н.Н. Информационное право России. М.: Дашков и Ко, 2008. С. 359.

Государственный фонд данных - см. комментарий к ст. 63.2.
4. Государственный экологический мониторинг как часть системы экологического мониторинга.
Экологический мониторинг представляет собой сложную систему, совокупность различных видов наблюдений за состоянием и изменениями окружающей среды и отдельных природных ресурсов, объектов.

5. Классификация видов экологического мониторинга. Существуют различные виды мониторинга, выделяемые в зависимости:

- от масштабов системы мониторинга - глобальный, национальный, региональный, локальный;

- от уровня измененности человеком окружающей среды - фоновый и импактный;

- от объекта мониторинга - собственно экологический, воздуха, вод, земли (почв), животного мира, опасных отходов, радиационный, социально-гигиенический.

Под влиянием теории устойчивого развития и во исполнение документов, принятых в Рио-де-Жанейро, ведутся исследования и формируется новый, обобщенный вид - мониторинг развития, основывающийся на показателях демографических, экологических, социальных и экономических.

Глобальный мониторинг осуществляется в соответствии с международными соглашениями системой станций наблюдения, расположенных в различных точках Земли, путем обмена полученных различными государствами данных в целях наблюдения за состоянием окружающей среды, происходящими в ней изменениями, в том числе изменениями климата, создания системы данных, их распространения, прогноза развития свойств окружающей среды и их влияний на человека.

Национальный экологический мониторинг осуществляется отдельными государствами в пределах своей территории. В России Единая государственная система экологического мониторинга создана в 1993 г. Ее задачами являются:

- наблюдение за состоянием окружающей среды, ее загрязнением, в том числе атмосферы, поверхностных вод, морской среды, почв, околоземного космического пространства, радиационной обстановкой на поверхности Земли и околоземном космическом пространстве;

- оценка и прогноз изменений климата, водных ресурсов, трансграничного переноса загрязняющих веществ и т.п.

В системе национального экологического мониторинга выделяют радиационный, комплексный, фоновый, космический, а также государственный мониторинг континентального шельфа и исключительной экономической зоны.

Региональный экологический мониторинг - система наблюдения за состоянием окружающей среды в пределах административной территориальной обособленной единицы (субъекта Российской Федерации) или части такой единицы либо частей нескольких субъектов Российской Федерации, характеризующихся общностью природных процессов либо подвергающихся антропогенному воздействию из одних и тех же источников.

Локальный экологический мониторинг осуществляется на обособленном производственном объекте (или его части), объекте правомерного природопользования, отдельном участке территории, постоянно или временно обладающем особым правовым статусом (например, в государственном заповеднике, в зоне экологического бедствия).

Фоновый мониторинг означает наблюдение за явлениями и процессами, происходящими в окружающей среде, минимально затронутой вмешательством человека, и осуществляется станциями, расположенными в биосферных заповедниках. Из 99 существующих в Российской Федерации государственных природных заповедников 22 имеют международный статус биосферных (по соответствующим сертификатам ЮНЕСКО).

Импактный мониторинг (от английского impact - воздействие, влияние) - разновидность системы наблюдений за источниками антропогенного воздействия на окружающую среду в специально выделенных зонах, где осуществляется деятельность, связанная с повышенными экологическими рисками.

Социально-гигиенический мониторинг - государственная система наблюдения, анализа, оценки и прогноза состояния здоровья населения и среды обитания человека (естественной и искусственной), а также определения причинно-следственных связей между состоянием здоровья населения и воздействием факторов среды обитания. Он проводится на федеральном уровне, на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований для формирования федерального информационного фонда данных на основе многолетних наблюдений:

1) за состоянием здоровья населения;

2) за физическими, химическими, биологическими и социальными факторами среды обитания;

3) за природно-климатическими факторами;

4) за структурой и качеством питания;

5) за безопасностью пищевых продуктов.

Разновидностью (или, вернее, составным элементом) социально-гигиенического мониторинга является мониторинг качества, безопасности пищевых продуктов и здоровья населения.

6. Субъекты экологического мониторинга. Это органы исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, специализированные организации, уполномоченные на осуществление функций экологического мониторинга, субъекты экономической деятельности, общественные объединения.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 9 августа 2013 г. N 681 "О государственном экологическом мониторинге (государственном мониторинге окружающей среды) и государственном фонде данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)" государственный экологический мониторинг осуществляется Министерством природных ресурсов и экологии РФ, Министерством сельского хозяйства РФ, Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службой государственной регистрации, кадастра и картографии, Федеральным агентством лесного хозяйства, Федеральным агентством по недропользованию, Федеральным агентством водных ресурсов, Федеральным агентством по рыболовству и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации, путем создания и обеспечения функционирования наблюдательных сетей и информационных ресурсов в рамках подсистем единой системы мониторинга, а также создания и эксплуатации Министерством природных ресурсов и экологии РФ государственного фонда.

Создание и обеспечение функционирования наблюдательных сетей и информационных ресурсов в рамках подсистем единой системы мониторинга осуществляются:

а) Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды с участием федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных на осуществление государственного экологического мониторинга, и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации, - в части государственного мониторинга состояния и загрязнения окружающей среды, государственного мониторинга атмосферного воздуха, государственного мониторинга внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации, государственного мониторинга исключительной экономической зоны Российской Федерации, государственного мониторинга континентального шельфа Российской Федерации, государственного мониторинга радиационной обстановки на территории Российской Федерации и государственного экологического мониторинга уникальной экологической системы озера Байкал;

б) Федеральной службой государственной регистрации, кадастра и картографии с участием органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации, - в части государственного мониторинга земель (за исключением земель сельскохозяйственного назначения);

в) Министерством сельского хозяйства РФ - в части государственного мониторинга земель сельскохозяйственного назначения;

г) Министерством природных ресурсов и экологии РФ - в части государственного мониторинга объектов животного мира и государственного мониторинга охотничьих ресурсов и среды их обитания с участием органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации;

д) Федеральным агентством лесного хозяйства - в части государственного лесопатологического мониторинга;

е) Федеральным агентством по недропользованию - в части государственного мониторинга состояния недр;

ж) Федеральным агентством водных ресурсов - в части государственного мониторинга водных объектов с участием Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды и Федерального агентства по недропользованию, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации;

з) Федеральным агентством по рыболовству - в части государственного мониторинга водных биологических ресурсов (п. 4).

Создание государственного фонда осуществляется Министерством природных ресурсов и экологии РФ, являющимся государственным оператором государственного фонда (далее - оператор), с участием Министерства сельского хозяйства РФ, Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии, Федерального агентства лесного хозяйства, Федерального агентства по рыболовству, Федерального агентства водных ресурсов и Федерального агентства по недропользованию (п. 5).

7. Объекты экологического мониторинга. Это окружающая среда в целом и отдельные ее элементы; негативные изменения качества окружающей среды, способные оказать отрицательное влияние на здоровье и имущество людей, безопасность территорий; виды деятельности, оцениваемые законодательством как представляющие потенциальную угрозу для окружающей среды, здоровья людей и экологической безопасности территорий; оборудование, технологии, производственные и иные технические объекты, существование, использование, преобразование и уничтожение которых представляет опасность для окружающей среды и здоровья людей; чрезвычайные и иные внезапно возникшие физические, химические, биологические и иные обстоятельства (аварии, инциденты, иные нештатные ситуации), способные оказать негативное воздействие на окружающую среду и здоровье людей; обладающие особым правовым статусом территории и объекты (например, заповедные).

Законодательством могут быть установлены порядок регистрации объектов экологического мониторинга, ведение единого реестра таковых, ограничения на доступ к экологической информации и другие правила, регулирующие организацию и осуществление мониторинга.

8. Источники права. Основным действующим подзаконным нормативным актом в сфере организации и проведения государственного экологического мониторинга является Постановление Правительства РФ от 9 августа 2013 г. N 681 "О государственном экологическом мониторинге (государственном мониторинге окружающей среды) и государственном фонде данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)", которым утверждено Положение, устанавливающее порядок осуществления государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), порядок организации и функционирования единой системы государственного экологического мониторинга, порядок создания и эксплуатации государственного фонда данных государственного экологического мониторинга, перечень видов информации, включаемой в государственный фонд, порядок и условия предоставления включаемой в него информации, а также порядок обмена такой информацией. Общая координация работ по организации и функционированию единой системы мониторинга осуществляется Министерством природных ресурсов и экологии РФ.

Общие положения об экологическом мониторинге и его видах содержатся также в Федеральных законах об охране атмосферного воздуха от 4 мая 1999 г. (ст. 23), о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения от 30 марта 1999 г. (ст. ст. 1 и 45), о гидрометеорологической службе от 19 июля 1998 г., в Водном, Земельном и Лесном кодексах, а также в утвержденных Постановлениями Правительства РФ положениях: о социально-гигиеническом мониторинге от 2 февраля 2006 г. <1084>, о Федеральной службе России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды от 23 июля 2004 г. N 372 <1085>, об информационных услугах в области гидрометеорологии и мониторинга загрязнения окружающей среды от 15 ноября 1997 г. <1086>, о ведении государственного мониторинга водных объектов от 10 апреля 2007 г. <1087>, о создании отраслевой системы мониторинга водных биологических ресурсов, наблюдения и контроля за деятельностью промысловых судов от 26 февраля 1999 г. <1088>, об организации и проведении мониторинга качества, безопасности пищевых продуктов и здоровья населения от 22 ноября 2000 г. <1089>, об общероссийском мониторинге состояния и использования памятников истории и культуры, предметов Музейного фонда РФ, документов библиотечных фондов, Архивного фонда РФ, а также кинофонда от 5 июля 2001 г. N 504. <1090>.

--------------------------------

<1084> СЗ РФ. 2006. N 6. Ст. 713.

<1085> СЗ РФ. 2004. N 31. Ст. 3262.

<1086> СЗ РФ. 1997. N 47. Ст. 5410.

<1087> СЗ РФ. 2007. N 16. Ст. 1921.

<1088> СЗ РФ. 1999. N 10. Ст. 1234.

<1089> СЗ РФ. 2000. N 48. Ст. 4701.

<1090> СЗ РФ. 2001. N 29. Ст. 3015.

На уровне субъектов Российской Федерации действует, например, Закон г. Москвы от 20 октября 2004 г. "Об экологическом мониторинге в городе Москве".

9. Направления совершенствования экологического мониторинга. В Резолюции IV Всероссийского съезда по охране окружающей среды (2 - 4 декабря 2013 г., г. Москва) <1091> отмечается необходимость обеспечения принятия нормативных правовых актов и инструктивно-методических документов, направленных на:

--------------------------------

<1091> См.: http://www.mnr.gov.ru/regulatory/detail.php?ID=131936&sphrase_id=448364.

- функционирование систем экологического мониторинга различного уровня как элемента обеспечения системы управления окружающей средой;

- разработку и внедрение системы экологических индикаторов, обеспечивающих свод данных экологического мониторинга и анализа экологической ситуации и по своему характеру, объему, территориальному охвату имеющих различную степень детализации и использования (федеральный, региональный, локальный).

При формировании современных систем экологического мониторинга необходимо обеспечить:

- оснащение их современными универсальными средствами измерений, в том числе автоматизированными;

- внедрение современных методов и методик биоиндикации и биотестирования;

- использование современных информационных технологий, обеспечивающих оперативность получения измерительной информации, ее обобщение и анализ.

Статья 63.1. Единая система государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)

Комментарий к статье 63.1
1. Общий обзор статьи. Она состоит из четырех пунктов, в которых определяется цель создания Единой системы государственного экологического мониторинга (п. 1), задачи данной системы (п. 2), ее структура (п. 3), функции федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных на ведение подсистем единой системы государственного экологического мониторинга (п. 4).

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в нормативно-правовом регулировании структуры и функционирования Единой системы государственного экологического мониторинга.

Сфера действия норм статьи является достаточно узкой, так как регулирует отношения в ходе одного из видов государственного экологического управления - создания Единой системы государственного экологического мониторинга.

Адресаты статьи - см. вводные замечания к главе.

3. Основные понятия. Это общепринятые термины экологического законодательства: "окружающая среда", "антропогенные факторы", "негативное воздействие на окружающую среду", "природоохранные мероприятия", а также специальные понятия, раскрывающие суть правовых предписаний статьи 63.1, в первую очередь обозначающие - в зависимости от объекта наблюдений - виды мониторинга.

3.1. Мониторинг животного мира - государственная система регулярных наблюдений за распространенностью, численностью, видовым составом объектов животного мира, состоянием среды их обитания, в том числе за миграционными путями, иными факторами в целях сохранения биоразнообразия, научно обоснованного использования и охраны животного мира, предотвращения распространения эпизоотии и иных негативных последствий. Его разновидность - отраслевой мониторинг водных биологических ресурсов, проводимый во внутренних морских водах, территориальном море, на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации, в Каспийском и Азовском морях и т.п.

3.2. Мониторинг атмосферного воздуха - система наблюдения за качеством атмосферного воздуха, количеством и составом содержащихся в нем вредных веществ и оказываемым на него антропогенным воздействием путем выбросов со стационарных и передвижных источников. Он осуществляется путем забора проб воздуха и дождевой воды постоянными и мобильными станциями Росгидромета, санэпиднадзора, других субъектов.

3.3. Лесопатологический мониторинг (понятие введено ст. 56 ЛК РФ 2006 г.) представляет собой систему сбора, анализа и использования информации о лесопатологическом состоянии лесов, в том числе об очагах вредных организмов, отнесенных к карантинным объектам, в целях охраны и защиты лесов.

3.4. Мониторинг водных объектов (государственный) - система наблюдений, оценки и прогноза изменений состояния водных объектов, независимо от форм собственности на них.

3.5. Мониторинг земель - система базовых, периодических и оперативных наблюдений (съемки, обследования и изыскания) за состоянием всех земель в Российской Федерации для выявления изменений, их оценки, прогноза и выработки рекомендаций по предупреждению и устранению последствий негативных процессов с целью информационного обеспечения органов управления земельными ресурсами, а также владельцев земельных участков. Он осуществляется на федеральном, региональном и локальном уровнях структурами Министерства природных ресурсов РФ и его территориальными органами, а также Федеральным агентством кадастра объектов недвижимости.

3.6. Радиационный мониторинг производится ЕГАСКРО (Единой государственной автоматизированной системой контроля радиационной обстановки на территории РФ) для определения уровней радиоактивности средообразующих элементов (вод, воздуха, почв, растительности), ионизирующего излучения, количества и состава радиоактивных осадков.

4. Задачи государственного экологического мониторинга и субъекты использования экологической информации. Комментируемая статья в пункте 2 содержит закрытый перечень задач государственного экологического мониторинга:

- регулярные наблюдения за состоянием окружающей среды;

- хранение, обработка (обобщение, систематизация) информации о состоянии окружающей среды;

- анализ полученной информации в целях своевременного выявления изменений состояния окружающей среды;

- обеспечение органов государственной власти, органов местного самоуправления, юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, граждан информацией о состоянии окружающей среды.

5. Подсистемы Единой системы государственного экологического мониторинга. Закрытый перечень элементов подсистем содержится в пункте 3 комментируемой статьи. Процессы организации и проведения каждого из видов государственного экологического мониторинга регулируются соответствующими нормативно-правовыми актами в области охраны окружающей среды.

Пример. В качестве примера можно привести Постановление Правительства РФ от 21 августа 2012 г. N 847 "О федеральной целевой программе "Охрана озера Байкал и социально-экономическое развитие Байкальской природной территории на 2012 - 2020 годы" <1092>. В Постановлении отмечается, что система государственного экологического мониторинга уникальной экологической системы озера Байкал не обеспечивает получения полной, своевременной и достоверной информации о состоянии компонентов природной среды, что требует принятия соответствующих мер по ее совершенствованию. Так, бюджетные ассигнования на финансирование первоочередных мероприятий на Байкальской природной территории предусмотрены в размере 1003 млн. рублей, в том числе на проведение природоохранных мероприятий по ликвидации накопленного экологического ущерба и развитие государственного экологического мониторинга уникальной экологической системы озера Байкал - 775,76 млн. рублей.
--------------------------------

<1092> СЗ РФ. 2012. N 36. Ст. 4899.

Значимым результатом реализации Программы должно стать укрепление материальной базы и совершенствование государственного экологического мониторинга, обеспечивающего высокую достоверность, оперативность и полноту сведений за счет использования информации всех уполномоченных государственных органов. В качестве целевого индикатора федеральной целевой программы "Охрана озера Байкал и социально-экономическое развитие Байкальской природной территории на 2012 - 2020 годы" в данном случае используется охват Байкальской природной территории государственным экологическим мониторингом, обеспечивающим высокую достоверность, оперативность и полноту сведений за счет использования информации уполномоченных государственных органов, который должен быть к 2020 году равным 100%.
6. Деятельность федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды и уполномоченных на ведение подсистем единой системы государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды). Пункт 4 комментируемой статьи содержит подробный закрытый перечень функций указанных органов. Эти функции можно по характеру деятельности разделить на несколько условных групп:

а) функции сбора первичных данных - такие, как поиск, получение (сбор), хранение, обработка (обобщение, систематизация) и анализ информации о состоянии окружающей среды, происходящих в ней процессах, явлениях, об изменениях состояния окружающей среды, а также об объектах, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, о характере, видах и об объеме такого воздействия;

б) оценочные - такие, как оценка состояния окружающей среды и прогнозирование его изменений под воздействием природных и (или) антропогенных факторов; определение связей между воздействием природных и (или) антропогенных факторов на окружающую среду и изменениями состояния окружающей среды; оценка эффективности проводимых природоохранных мероприятий;

в) контрольные:

- направление в органы государственной власти, уполномоченные на осуществление государственного контроля (надзора), и правоохранительные органы информации о нарушении нормативов в области охраны окружающей среды вследствие воздействия природных и (или) антропогенных факторов и предложений об устранении таких нарушений;

- направление в органы государственной власти, органы местного самоуправления предложений для их учета при подготовке документов территориального планирования и (или) предложений об изменении указанных документов в целях формирования благоприятных условий жизнедеятельности человека, ограничения негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, обеспечения охраны и рационального использования природных ресурсов в интересах нынешнего и будущего поколений;

- выработка предложений о предотвращении негативного воздействия на окружающую среду и направление их в органы государственной власти, органы местного самоуправления, юридическим лицам, индивидуальным предпринимателям;

г) информационные:

- создание и эксплуатация баз данных информационных систем в области охраны окружающей среды;

- хранение информации о состоянии окружающей среды, о происходящих в ней процессах, явлениях, об изменениях состояния окружающей среды и предоставление этой информации органам государственной власти, органам местного самоуправления, юридическим лицам, индивидуальным предпринимателям, гражданам;

- выпуск экстренной информации о необходимости снижения негативного воздействия на окружающую среду природных и (или) антропогенных факторов.

Статья 63.2. Государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)

Комментарий к статье 63.2
1. Общий обзор статьи. Она состоит из десяти пунктов, в которых детально регламентируется содержание, порядок создания и функционирования государственного фонда данных государственного экологического мониторинга.

В пункте 1 содержится закрытый перечень включаемых в фонд видов информации. Пунктом 2 определяются нормативно-правовая база его создания и функционирования, а пунктом 3 на уполномоченные органы возлагается обязанность по предоставлению в фонд данных, полученных в ходе государственного экологического мониторинга. Пунктом 4 закрепляется субъект, устанавливающий порядок создания и эксплуатации государственного фонда данных, перечень видов включаемой в него информации, порядок и условия ее представления, а также порядок обмена информацией.

Пункт 5 содержит закрытый перечень субъектов использования информации, включаемой в государственный фонд данных, а также открытый перечень видов осуществляемой ими деятельности, в ходе которой данная информация может быть использована. Пункт 6 содержит отсылочную к законодательству РФ норму установления порядка предоставления содержащейся в фонде информации. Пункт 7 закрепляет виды информации, которые предоставляются из фонда в Единую государственную систему предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Пункт 8 закрепляет виды информации, которые подлежат направлению в органы, уполномоченные осуществлять федеральный государственный санитарно-эпидемиологический надзор.

Пункт 9 закрепляет безвозмездный характер обмена информацией в рамках единой системы государственного экологического мониторинга. Пункт 10 комментируемой статьи содержит отсылочную норму о субъекте подготовки на основании информации, содержащейся в фонде данных, ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды, а также о субъекте установления порядка его подготовки и распространения.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в нормативно-правовом регулировании структуры и функционирования государственного фонда данных государственного экологического мониторинга.

Сфера действия норм статьи ограничена отношениями в области одного из видов государственного экологического управления - создания и функционирования государственного фонда данных государственного экологического мониторинга.

Адресатами статьи являются органы экологического управления и другие государственные органы, юридические и физические лица - потребители экологической информации, а также сотрудники уполномоченного для проведения государственного экологического мониторинга органа исполнительной власти, органов государственного и экологического управления, их должностные лица, а также сотрудники уполномоченных органов по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и санитарно-эпидемиологического надзора.

3. Основные понятия. В статье используются такие понятия, как "государственный экологический мониторинг" (см. комментарий к ст. 63), "негативное воздействие на окружающую среду" (см. комментарий к ст. 1), "информация", "государственный экологический надзор" и "производственный контроль в области охраны окружающей среды" (см. комментарий к ст. ст. 65 и 67).

3.1. Одним из ключевых понятий данной статьи является понятие информации, которое в ст. 2 Федерального закона от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <1093> определяется как сведения (сообщения, данные) независимо от формы их представления. Статья 4 этого Закона определяет, что законодательство Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации основывается на Конституции РФ, международных договорах Российской Федерации и состоит из данного Федерального закона и других регулирующих отношения по использованию информации федеральных законов.

--------------------------------

<1093> СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. I). Ст. 3448.

В свою очередь, понятие экологической информации комментируемым Федеральным законом не определено. Его трактовку можно найти в законодательстве субъектов РФ. Так, например, согласно Закону г. Москвы от 21 ноября 2007 г. N 45 "Кодекс города Москвы об административных правонарушениях" <1094> под экологической информацией следует понимать информацию о состоянии окружающей среды и природных ресурсов, об источниках загрязнения окружающей среды и природных ресурсов или иного вредного воздействия на окружающую среду и природные ресурсы, а также о деятельности в области охраны окружающей среды (ст. 4.40). Законодательством г. Москвы выделяются различные виды экологической информации. Так, например, в ст. 1 Закона г. Москвы от 20 октября 2004 г. N 65 "Об экологическом мониторинге в городе Москве" <1095> даются следующие их понятия:

--------------------------------

<1094> Ведомости Московской городской Думы. 2007. N 12.

<1095> Ведомости Московской городской Думы. 2004. N 11.

1) Экологическая информация общего назначения (экологическая информация) - сведения о соответствии фактического и прогнозируемого состояния окружающей среды установленным нормативам качества окружающей среды, полученные в результате обработки данных государственного экологического мониторинга (ч. 8). Экологическая информация общего назначения является открытой и общедоступной. Она доводится до пользователей (потребителей) уполномоченным органом либо иными организациями по его поручению в письменной и визуальной формах, а также в форме устных сообщений посредством издания регулярных бюллетеней о состоянии окружающей среды, через средства массовой информации, в том числе с использованием информационных электронных табло, и иными общедоступными, не противоречащими действующему законодательству способами;

2) Специализированная информация - информация, которая предоставляется по заказу пользователя (потребителя) и за счет его средств (ч. 9);

3) Экстренная информация - незамедлительно передаваемая информация об опасных природных явлениях, о фактических и прогнозируемых резких изменениях погоды и загрязнении окружающей среды, которые могут угрожать жизни и здоровью населения и наносить ущерб окружающей среде (ч. 10). Экстренная информация незамедлительно предоставляется уполномоченному органу всеми субъектами экологического мониторинга. Распространение экстренной информации по мере ее поступления осуществляется уполномоченным органом посредством информирования государственных органов по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и соответствующих органов исполнительной власти, а также через средства массовой информации.

3.2. Данные экологического мониторинга - результаты измерений характеристик окружающей среды, полученные в установленном порядке (ч. 11).

3.3. Федеральный государственный санитарно-эпидемиологический надзор - согласно ст. 44 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" <1096> включает в себя:

--------------------------------

<1096> СЗ РФ. 1999. N 14. Ст. 1650.

1) организацию и проведение проверок выполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, а также юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями и гражданами требований санитарного законодательства, санитарно-противоэпидемических (профилактических) мероприятий, предписаний должностных лиц, осуществляющих федеральный государственный санитарно-эпидемиологический надзор (ч. 1);

2) организацию и проведение проверок соответствия продукции, реализуемой юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями, требованиям технических регламентов (ч. 2); организацию и проведение в установленном законодательством порядке санитарно-карантинного контроля в пунктах пропуска через Государственную границу РФ (ч. 3);

3) применение в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, мер по пресечению выявленных нарушений требований санитарного законодательства, технических регламентов и (или) устранению последствий таких нарушений, выдачу предписаний об устранении выявленных нарушений требований санитарного законодательства, технических регламентов и привлечение к ответственности лиц, совершивших такие нарушения (ч. 4);

4) выдачу предписаний о проведении санитарно-противоэпидемических (профилактических) мероприятий (ч. 5);

5) систематическое наблюдение за исполнением требований санитарного законодательства, анализ и прогнозирование состояния исполнения требований санитарного законодательства, технических регламентов при осуществлении органами государственной власти, органами местного самоуправления, юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями и гражданами своей деятельности (ч. 6);

6) федеральное статистическое наблюдение в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения в порядке, установленном федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим нормативно-правовое регулирование в сфере санитарно-эпидемиологического благополучия населения, в том числе наблюдение за состоянием заболеваемости инфекционными и массовыми неинфекционными заболеваниями (отравлениями) в связи с вредным воздействием факторов среды обитания на человека, включая сбор данных о случаях заболеваний (отравлений) в связи с использованием продукции, не соответствующей санитарно-эпидемиологическим требованиям;

7) формирование открытых и общедоступных государственных информационных ресурсов в области санитарно-эпидемиологического благополучия населения (ч. 7).

3.4. Единая государственная система предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций согласно ст. 4 Федерального закона от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1097> объединяет органы управления, силы и средства федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, организаций, в полномочия которых входит решение вопросов по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, в том числе по обеспечению безопасности людей на водных объектах. Основными ее задачами являются:

--------------------------------

<1097> СЗ РФ. 1994. N 35. Ст. 3648.

- разработка и реализация правовых и экономических норм по обеспечению защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, в том числе по обеспечению безопасности людей на водных объектах;

- осуществление целевых и научно-технических программ, направленных на предупреждение чрезвычайных ситуаций и повышение устойчивости функционирования организаций, а также объектов социального назначения в чрезвычайных ситуациях;

- обеспечение готовности к действиям органов управления, сил и средств, предназначенных и выделяемых для предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций;

- сбор, обработка, обмен и выдача информации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

- подготовка населения к действиям в чрезвычайных ситуациях, в том числе организация разъяснительной и профилактической работы среди населения в целях предупреждения возникновения чрезвычайных ситуаций на водных объектах;

- и др.

4. Государственный фонд данных государственного экологического мониторинга.
Согласно Постановлению Правительства РФ от 9 августа 2013 г. N 681 "О государственном экологическом мониторинге (государственном мониторинге окружающей среды) и государственном фонде данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды)" государственный фонд является федеральной информационной системой, обеспечивающей сбор, обработку и анализ данных, а также включающей в себя:

а) данные, содержащиеся в базах данных подсистем единой системы мониторинга;

б) результаты производственного контроля в области охраны окружающей среды и государственного экологического надзора;

в) данные государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

В целях формирования государственного фонда федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с их компетенцией, установленной законодательством Российской Федерации, предоставляют оператору информацию, перечисленную в п. 7 Постановления.

Информация, включаемая в государственный фонд, является общедоступной, за исключением информации, доступ к которой ограничен законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации, о государственной тайне, о коммерческой тайне и иной охраняемой законом тайне. В государственный фонд включаются виды информации по перечню согласно приложению к Постановлению.

Требования к формату и содержанию информации, включаемой в государственный фонд, срокам ее предоставления определяются Министерством природных ресурсов и экологии РФ по согласованию с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти.

Доступ федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления к информации, содержащейся в государственном фонде, осуществляется на безвозмездной основе посредством единой системы межведомственного электронного взаимодействия. Доступ физических и юридических лиц к информации, содержащейся в государственном фонде, обеспечивается путем ее размещения на официальном сайте государственного фонда в сети Интернет, а также с использованием федеральной государственной информационной системы "Единый портал государственных и муниципальных услуг (функций)".

Доступ к содержащейся в государственном фонде информации, доступ к которой ограничен федеральными законами, обеспечивается пользователям, подтвердившим наличие у них права доступа к соответствующей информации путем представления оператору документов, предусмотренных законодательством Российской Федерации о государственной тайне, о коммерческой тайне или иной охраняемой законом тайне.

Перечень видов информации, включаемой в государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), содержит информацию баз данных подсистем единой системы государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды), в части:

а) государственного мониторинга состояния и загрязнения окружающей среды, государственного мониторинга атмосферного воздуха, государственного мониторинга радиационной обстановки на территории Российской Федерации, государственного мониторинга внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации, государственного мониторинга исключительной экономической зоны Российской Федерации, государственного мониторинга континентального шельфа Российской Федерации и государственного экологического мониторинга уникальной экологической системы озера Байкал;

б) государственного мониторинга земель;

в) государственного мониторинга объектов животного мира;

г) государственного лесопатологического мониторинга;

д) государственного мониторинга состояния недр;

е) государственного мониторинга водных объектов;

ж) государственного мониторинга водных биологических ресурсов;

з) государственного мониторинга охотничьих ресурсов и среды их обитания.

Также включается информация:

1) о результатах производственного контроля в области охраны окружающей среды - это результаты контроля за выполнением в процессе хозяйственной и иной деятельности мероприятий по охране окружающей среды, рациональному использованию и восстановлению природных ресурсов, а также за соблюдением требований в области охраны окружающей среды, установленных законодательством в области охраны окружающей среды;

2) о результатах государственного экологического надзора - это результаты государственного экологического надзора, в том числе:

- сведения о наличии разрешительных документов, в пределах которых осуществляется воздействие на окружающую среду;

- сведения о выявленных нарушениях и мерах, принятых по их устранению.

Также необходимо предоставление информации о государственном учете объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Это данные:

- государственного учета объектов, осуществляющих выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух;

- государственного учета объектов, осуществляющих сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду;

- государственного учета объектов, осуществляющих размещение отходов производства и потребления, загрязнение недр, почв, иной вид негативного воздействия на окружающую среду.

5. Ответственность за непредставление экологической информации. Статьей 8.5 КоАП РФ предусматривается ответственность за сокрытие или искажение экологической информации, согласно которой сокрытие, умышленное искажение или несвоевременное сообщение полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды и природных ресурсов, об источниках загрязнения окружающей среды и природных ресурсов или иного вредного воздействия на окружающую среду и природные ресурсы, о радиационной обстановке, а равно искажение сведений о состоянии земель, водных объектов и других объектов окружающей среды лицами, обязанными сообщать такую информацию, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от пятисот до одной тысячи рублей; на должностных лиц - от одной тысячи до двух тысяч рублей; на юридических лиц - от десяти тысяч до двадцати тысяч рублей.

Кроме того, Законом г. Москвы от 21 ноября 2007 г. N 45 "Кодекс города Москвы об административных правонарушениях" в ст. 4.40 предусматриваются более жесткие санкции за непредставление экологической информации. Так, непредставление в орган исполнительной власти города Москвы, осуществляющий государственное управление в области охраны окружающей среды в городе Москве, его должностным лицам в установленный в запросе срок экологической информации (сведений), а равно представление такой информации (сведений) не по всем поставленным в запросе вопросам влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере двадцати тысяч рублей; на юридических лиц - ста пятидесяти тысяч рублей.

Глава XI. ГОСУДАРСТВЕННЫЙ ЭКОЛОГИЧЕСКИЙ НАДЗОР.

ПРОИЗВОДСТВЕННЫЙ И ОБЩЕСТВЕННЫЙ КОНТРОЛЬ

В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для освоения. Учитывая проведенную в 2011 г. реформу системы надзора, следует обратить особое внимание:

1) на понятие, структуру, виды и задачи государственного экологического надзора;

2) круг источников права, регулирующих порядок осуществления государственного экологического надзора;

3) перечень объектов, подлежащих государственному экологическому надзору;

4) перечень должностных лиц, осуществляющих государственный экологический надзор, их права и обязанности;

5) круг субъектов и специфику производственного экологического контроля;

6) круг субъектов общественного контроля, его задачи и возможности.

2. Общий обзор главы. Ныне она состоит из девяти статей, из которых две утратили силу (64, 68.1), причем одна новая статья вводится с 1 января 2019 г. (ст. 67.1). В них содержатся нормы-определения, нормы - правила поведения и отсылочные нормы.

Статья 65 полностью посвящена важнейшему виду экологического надзора - государственному. Здесь дается его понятие, определена структура, указаны его субъекты и проведено разграничение между государственным экологическим и государственным строительным надзором, перечислены критерии отнесения подлежащей проверке деятельности к объектам федерального государственного экологического надзора. Статья 66 перечисляет права должностных лиц органов государственного надзора и устанавливает гарантию их защиты. В ст. ст. 67 и 68 регулируются, соответственно, цели и обязанности субъектов производственного и общественного экологического контроля. Статья 69 посвящена целям государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, и содержит отсылочную норму о порядке их учета, а также указание на статус экологического учета как государственного статистического.

В соответствии со статьей 6 Федерального закона от 12 марта 2014 г. N 27-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления федерального государственного лесного надзора (лесной охраны) и осуществления мероприятий по защите и воспроизводству лесов" <1098> система государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) дополнена подсистемой государственного мониторинга воспроизводства лесов (п. 3 ст. 63.1), установлено тождество понятий "федеральный государственный лесной надзор" и "лесная охрана" (п. 2. ст. 65).

--------------------------------

<1098> СЗ РФ. 2014. N 11. Ст. 1092.

Следует обратить внимание на изменения в положениях о государственном экологическом надзоре, внесенные Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ. В частности, исключена норма (п. 3 ст. 65) о государственном экологическом надзоре со стороны федерального органа исполнительной власти в отношении юридических лиц или индивидуальных предпринимателей, если хотя бы один из используемых ими объектов подлежит федеральному государственному надзору. Отныне объектом надзора является собственно объект, но не юридическое лицо или индивидуальный предприниматель.

Новые редакции пунктов 6 и 7 ст. 65 определяют новые правила разграничения объектов федерального государственного экологического надзора и регионального экологического надзора. Следует отметить, что новая редакция пункта 6, в отличие от положений исключенного п. 3, устанавливает правило, согласно которому объектом федерального государственного экологического контроля является не субъект предпринимательской деятельности, а используемый им объект.

Новая редакция пункта 5 ст. 65 устанавливает соотношение между нормами комментируемого Закона и положениями Федерального закона от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля". Согласно действующей редакции, нормы комментируемого Закона являются специальными, а нормы Федерального закона от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ - общими. Это играет большую роль для тех, кто использует объекты, отнесенные к IV категории, поскольку пункт 9 ст. 65, вступающий в силу с 1 января 2019 г., исключает возможность плановых проверок деятельности на объектах данной категории.

Изменения затронули нормы, регулирующие производственный экологический контроль. Так, в новой редакции пункта 2 ст. 67 учтены особенности, связанные с отнесением объектов к одной из четырех категорий уровня воздействия на окружающую среду. Кроме того, данная статья дополнена новыми положениями, детализирующим правила организации производственного контроля (п. п. 3 - 10 <1099>). Новеллой является статья 67.1 <1100>, которая определяет общий порядок действий юридических лиц или индивидуальных предпринимателей в случае невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов (сбросов) на период достижения на их объектах таких нормативов. В таких случаях операторы объектов II и III категории обязаны разработать и утвердить план мероприятий по охране окружающей среды, а для объектов I категории - программу повышения экологической эффективности.

--------------------------------

<1099> Пункт 9 вступает в силу с 1 января 2018 г.

<1100> Вступает в силу с 1 января 2019 г.

С 1 января 2019 г. в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ данная глава будет дополнена новой статьей (67.1).

Новая редакция статьи 69 "Государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" заменила, по сути, бланкетные положения предыдущей редакции детализированным описанием целей, формы и содержания государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Введение статьи 69.2, очевидно, преследовало цель снижения уровня использования в указанной сфере подзаконных актов и, как следствие, уровня коррупционных рисков.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Правовое регулирование надзора и контроля осуществляется в целях обеспечения правопорядка и законности при исполнении законодательства об охране окружающей среды, а также в целях обеспечения экологической безопасности.

Сфера действия норм главы может расцениваться как очень широкая, поскольку все виды государственного экологического надзора и контроля (такие виды, как производственный и общественный) фактически охватывают любое поведение, связанное с исполнением законодательства об охране окружающей среды, требований, нормативов, ограничений и запретов.

Адресатами норм главы являются субъекты, уполномоченные осуществлять тот или иной вид экологического надзора и контроля (от органов государственной власти Российской Федерации или ее субъектов до общественных объединений и граждан).

4. Связи норм главы с иными предписаниями комментируемого Закона. Они многочисленны. Предписания ст. ст. 65 - 69 корреспондируют с нормами о полномочиях органов государственного экологического управления, правах граждан и общественных объединений, иных некоммерческих организаций как субъектов контроля, с нормами о требованиях в области охраны окружающей среды, объектах охраны окружающей среды, об ответственности - в случае выявления нарушений.

5. Трудности реализации предписаний главы. Они вызваны преобразованием системы и структуры органов управления, осуществляющих государственный экологический надзор, а также нередко возникающими конфликтами относительно его объектов между органами федерального и регионального уровня, между различными природоохранными ведомствами. Кроме того, осуществление надзорных мероприятий наталкивается на препятствия со стороны хозяйствующих субъектов и природопользователей.

6. Спорные вопросы. В отечественной литературе поднимается немало дискуссионных вопросов и о понятиях экологического надзора и контроля, и об их видах, и о методах осуществления. Многие авторы считают, что отмена муниципального экологического контроля не способствовала предупреждению экологических правонарушений. Далее, весьма спорными считаются определение объектов государственного экологического надзора (ранее - контроля), их классификация, выделение критериев <1101>, применяемых в этих целях, и т.п.

--------------------------------

<1101> См.: Применение ответственности за экологические правонарушения: Учеб.-метод. пособие для практических работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2007. С. 464 - 468.

Статья 64. Утратила силу с 1 августа 2011 года. - Федеральный закон от 18.07.2011 г. N 242-ФЗ.

Комментарий к статье 64
Данная статья до 1 августа 2011 г. регламентировала задачи контроля в области охраны окружающей среды (экологического контроля). Ее содержание было шире, чем название статьи, и регулированию подлежали цели и виды контроля в области охраны окружающей среды.

С принятием Федерального закона от 18 июля 2011 г. N 242-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" <1102> необходимость отдельного правового регулирования задач экологического контроля отпала.

--------------------------------

<1102> СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4590.

Статья 65. Государственный экологический надзор

Комментарий к статье 65
1. Общий обзор статьи. Статья 65 закрепляет важнейшие элементы государственного экологического надзора, его основы. Она состоит из восьми пунктов.

В пункте 1 закреплено определение государственного экологического надзора, установлено, какие субъекты его осуществляют и посредством каких процедур.

Пункт 2 определяет, из каких видов природоресурсного надзора состоит государственный экологический надзор. Таковых закреплено пятнадцать.

Пункт 3 утратил силу с 1 января 2015 года. Ранее в пункте определялись основания, при наличии которых в отношении поднадзорных осуществляется федеральный государственный экологический надзор.

Пункт 4 установил, что государственный экологический надзор осуществляется в соответствии с установленной компетенцией органами власти федерального и регионального уровня.

В пункте 5 действие Федерального закона от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" распространено на отношения, связанные с осуществлением государственного экологического надзора. При этом признается приоритет особенностей организации и проведения проверок, установленный комментируемым Законом, перед Федеральным законом "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля".

Пункт 6 определяет особенности проведения федерального государственного экологического надзора: данный вид надзора осуществляется на объектах, включенных в утвержденный уполномоченным федеральным органом перечень; данный перечень определяется на основании специальных критериев.

В пункте 7 закреплено, что региональный государственный экологический надзор осуществляется только в отношении отдельных объектов, исключая те из них, которые включены в утвержденный уполномоченным федеральным органом перечень.

Наконец, пункт 8 содержит важное законодательное требование о первичности государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции объектов капитального строительства, в рамках которого осуществляется государственный экологический надзор.

С 1 января 2019 года вступит в силу пункт 9, согласно которому плановые мероприятия по государственному экологическому надзору в отношении объектов IV категории не проводятся.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основными целями комментируемых норм является установление законодательных основ такого вида экологического надзора, как государственный. Именно государственный экологический надзор наиболее значим в нашей стране.

Сфера действия статьи охватывает отношения, связанные с любой деятельностью, в процессе которой прямо или опосредованно может быть оказано воздействие на окружающую среду или использованы ее компоненты (объекты, подлежащие охране).

Адресаты комментируемой статьи - органы государственной власти федерального и регионального уровня, органы местного самоуправления, юридические и физические лица, индивидуальные предприниматели, все те, кто связан с деятельностью по охране и/или использованию окружающей среды или ее отдельных элементов. Сюда также можно включить тех лиц, которые тем или иным образом участвуют в мероприятиях по государственному экологическому надзору - это прокурорские работники, сотрудники органов внутренних дел, природоохранных и других органов и организаций, различные эксперты и специалисты, не являющиеся сотрудниками государственных органов.

3. Основные понятия. К ним можно отнести следующие: "федеральные органы исполнительной власти", "органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации", "Правительство Российской Федерации", "строительство", "реконструкция объектов капитального строительства", "государственный строительный надзор", "законодательство о градостроительной деятельности", "объекты, подлежащие федеральному государственному экологическому контролю", "должностные лица", "хозяйственное использование природных ресурсов". Некоторые из них нуждаются в пояснении.

3.1. Строительство. В соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ <1103> - это создание зданий, строений, сооружений (в том числе на месте сносимых объектов капитального строительства).

--------------------------------

<1103> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Реконструкция объектов капитального строительства (за исключением линейных объектов) - изменение параметров объекта капитального строительства, его частей (высоты, количества этажей, площади, объема), в том числе надстройка, перестройка, расширение объекта капитального строительства, а также замена и (или) восстановление несущих строительных конструкций объекта капитального строительства, за исключением замены отдельных элементов таких конструкций на аналогичные или иные улучшающие показатели таких конструкций элементы и (или) восстановления указанных элементов.

Реконструкция линейных объектов - изменение параметров линейных объектов или их участков (частей), которое влечет за собой изменение класса, категории и (или) первоначально установленных показателей функционирования таких объектов (мощности, грузоподъемности и других), или при котором требуется изменение границ полос отвода и (или) охранных зон таких объектов.

Капитальный ремонт объектов капитального строительства (за исключением линейных объектов) - замена и (или) восстановление строительных конструкций объектов капитального строительства или элементов таких конструкций, за исключением несущих строительных конструкций, замена и (или) восстановление систем инженерно-технического обеспечения и сетей инженерно-технического обеспечения объектов капитального строительства или их элементов, а также замена отдельных элементов несущих строительных конструкций на аналогичные или иные улучшающие показатели таких конструкций элементы и (или) восстановление указанных элементов.

Капитальный ремонт линейных объектов - изменение параметров линейных объектов или их участков (частей), которое не влечет за собой изменение класса, категории и (или) первоначально установленных показателей функционирования таких объектов и при котором не требуется изменение границ полос отвода и (или) охранных зон таких объектов.

3.2. Объект капитального строительства - здание, строение, сооружение, объекты, строительство которых не завершено, за исключением временных построек, киосков, навесов и других подобных построек.

3.3. Государственный строительный надзор представляет собой проверку: соответствия выполнения работ и применяемых строительных материалов в процессе строительства, реконструкции объекта капитального строительства, а также результатов таких работ требованиям технических регламентов, проектной документации, в том числе требованиям энергетической эффективности и требованиям оснащенности объекта капитального строительства приборами учета используемых энергетических ресурсов; наличия разрешения на строительство; наличие свидетельства о допуске к выполнению работ по строительству, реконструкции, капитальному ремонту объектов капитального строительства, которые оказывают влияние на безопасность объектов капитального строительства; других необходимых документов, предусмотренных Градостроительным кодексом РФ.

3.4. Законодательство о градостроительной деятельности. Оно состоит из Градостроительного кодекса РФ, других федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации.

Иные основные понятия, используемые в комментируемой статье, либо являются общеправовыми, либо их значение рассматривается далее.

4. Субъекты государственного экологического надзора. Комментируемая статья устанавливает, что государственный экологический надзор осуществляется как федеральными, так и региональными органами исполнительной власти. Эта норма соответствует пункту "д" статьи 72 Конституции Российской Федерации, в соответствии с которой охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности находятся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Она служит основанием дальнейшего разделения объектов государственного экологического надзора на федеральный и региональный уровень.

Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" <1104> в статье 2 закрепил важнейшие нормы, необходимые для понимания сути комментируемой статьи:

--------------------------------

<1104> СЗ РФ. 2008. N 52 (ч. I). Ст. 6249.

- государственный контроль (надзор) - деятельность уполномоченных органов государственной власти (федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации), направленная на предупреждение, выявление и пресечение нарушений юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями (далее также - юридические лица, индивидуальные предприниматели) требований, установленных данным Федеральным законом, другими федеральными законами и принимаемыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации (далее - обязательные требования), посредством организации и проведения проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, принятия предусмотренных законодательством Российской Федерации мер по пресечению и (или) устранению последствий выявленных нарушений, а также деятельность указанных уполномоченных органов государственной власти по систематическому наблюдению за исполнением обязательных требований, анализу и прогнозированию состояния исполнения обязательных требований при осуществлении деятельности юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями. Отдельные полномочия по осуществлению федерального государственного лесного надзора (лесной охраны), федерального государственного пожарного надзора, государственного надзора в области использования и охраны особо охраняемых природных территорий, государственного портового контроля в соответствии с федеральными законами могут осуществляться государственными учреждениями, подведомственными соответственно федеральным органам исполнительной власти и органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

- федеральный государственный контроль (надзор) - деятельность федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора) на всей территории Российской Федерации. Порядок организации и осуществления федерального государственного контроля (надзора) в соответствующей сфере деятельности устанавливается Президентом РФ или Правительством РФ в случае, если указанный порядок не установлен федеральным законом. Полномочия Российской Федерации по осуществлению федерального государственного контроля (надзора) в отдельных сферах деятельности могут быть переданы для осуществления органам государственной власти субъектов Российской Федерации федеральными законами;

- региональный государственный контроль (надзор) - деятельность органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора) на территории этого субъекта Российской Федерации, осуществляемая данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации. Порядок организации и осуществления регионального государственного контроля (надзора) устанавливается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации с учетом требований к организации и осуществлению государственного контроля (надзора) в соответствующей сфере деятельности, определенных Президентом РФ или Правительством РФ, в случае если указанный порядок не предусмотрен федеральным законом или законом субъекта Российской Федерации. Полномочия субъектов Российской Федерации по осуществлению регионального государственного контроля (надзора) в отдельных сферах деятельности могут быть переданы для осуществления органам местного самоуправления законами субъектов Российской Федерации;

- и некоторые другие (мероприятие по контролю, проверка).

Полномочиями по утверждению порядка осуществления государственного экологического контроля в соответствии с пунктом 4 комментируемой статьи наделено Правительство РФ и высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации.

Постановлением Правительства РФ от 27 января 2009 г. N 53 "Об осуществлении государственного контроля в области охраны окружающей среды (государственного экологического контроля)" <1105> были утверждены Правила осуществления государственного контроля в области охраны окружающей среды (государственного экологического контроля). Данный документ применялся к отношениям, возникающим в сфере проведения государственного экологического надзора, до 29 июля 2015 года.

--------------------------------

<1105> СЗ РФ. 2009. N 5. Ст. 625.

Вместе с тем действует Постановление Правительства РФ от 5 июня 2013 г. N 476 "О вопросах государственного контроля (надзора) и признании утратившими силу некоторых актов Правительства Российской Федерации" <1106>. Данным Постановлением утверждены положения: о федеральном государственном надзоре в области связи; о государственном надзоре в области охраны атмосферного воздуха; о государственном надзоре в области использования и охраны водных объектов; о федеральном государственном надзоре в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания; о федеральном государственном пожарном надзоре в лесах; о государственном ветеринарном надзоре; о федеральном государственном санитарно-эпидемиологическом надзоре.

--------------------------------

<1106> СЗ РФ. 2013. N 24. Ст. 2999.

Кроме того, в некоторые акты Правительства РФ по вопросам государственного контроля (надзора) внесены изменения, а отдельные акты признаны утратившими силу.

Также 8 мая 2014 г. было принято Постановление Правительства РФ N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре" <1107>, вступившее в силу с 30 июня 2015 г. Данным Постановлением Постановление Правительства РФ от 27 января 2009 г. N 53 об осуществлении государственного экологического контроля признается утратившим силу и утверждается новое Положение о федеральном государственном экологическом надзоре, устанавливающее порядок его осуществления.

--------------------------------

<1107> Документ не опубликован.

5. Классификация видов государственного экологического надзора. В упомянутых выше правилах, в частности, установлено, что государственный экологический надзор включает в себя все разновидности природоресурсного надзора, так как в него входят:

- государственный надзор за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр;

- государственный земельный надзор;

- государственный надзор в области обращения с отходами;

- государственный надзор в области охраны атмосферного воздуха;

- государственный надзор в области использования и охраны водных объектов;

- государственный экологический надзор на континентальном шельфе Российской Федерации;

- государственный экологический надзор во внутренних морских водах и в территориальном море Российской Федерации;

- государственный экологический надзор в исключительной экономической зоне Российской Федерации;

- государственный экологический надзор в области охраны озера Байкал;

- федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану);

- федеральный государственный надзор в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания;

- федеральный государственный контроль (надзор) в области рыболовства и сохранения водных биоресурсов;

- федеральный государственный охотничий надзор;

- государственный надзор в области охраны и использования особо охраняемых природных территорий;

- государственный надзор за соблюдением требований к обращению озоноразрушающих веществ.

Государственный экологический надзор федерального уровня осуществляется Федеральной службой по надзору в сфере природопользования, находящейся в ведомственном подчинении Министерства природных ресурсов и экологии России <1108>, и другими федеральными органами исполнительной власти (см. п. 8 комментария к данной статье). Высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации самостоятельно возлагают функции регионального государственного экологического надзора на региональные органы государственной власти.

--------------------------------

<1108> См.: Указ Президента Российской Федерации от 12 мая 2008 г. N 724 "Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти" // СЗ РФ. 2008. N 20. Ст. 2290.

Надзор за охраной атмосферного воздуха, за использованием и охраной водных объектов, за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр, государственный земельный надзор, федеральный государственный надзор в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания и федеральный государственный лесной контроль и надзор осуществляются в порядке, установленном отдельными действующими постановлениями Правительства РФ с учетом Правил, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 27 января 2009 г. N 53 (а с 30 июня 2015 года - в соответствии с Постановлением Правительства РФ N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре").

К специальным, регулирующим отдельные особенности надзора, необходимо отнести следующие Постановления Правительства Российской Федерации: от 4 ноября 2006 г. N 640 <1109>, от 22 июня 2007 г. N 394 <1110>, от 12 мая 2005 г. N 293 <1111>.

--------------------------------

<1109> СЗ РФ. 2006. N 45. Ст. 4713.

<1110> СЗ РФ. 2007. N 27. Ст. 3282.

<1111> СЗ РФ. 2005. N 20. Ст. 1885.

Государственный надзор в области обращения с отходами (за исключением радиоактивных отходов), государственный надзор в области охраны и использования особо охраняемых природных территорий, государственный экологический надзор во внутренних морских водах и в территориальном море Российской Федерации, государственный экологический надзор в исключительной экономической зоне Российской Федерации, государственный экологический надзор на континентальном шельфе Российской Федерации, государственный экологический надзор в области охраны озера Байкал - осуществляются в порядке, установленном Правилами, утвержденными Постановлением Правительства РФ от 27 января 2009 г. N 53 (а с 30 июня 2015 года - в соответствии с Постановлением Правительства РФ N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре").

6. Объекты надзора. Постановлением Правительства Российской Федерации от 31 марта 2009 г. N 285 <1112>, пришедшем на смену Постановлению Правительства Российской Федерации от 29 октября 2002 г. N 777 <1113>, утвержден Перечень объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю (надзору) <1114>. Пунктом 2 Постановления установлено, что Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации утверждает списки конкретных объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих федеральному государственному экологическому контролю (надзору), в соответствии с Перечнем, утвержденным Постановлением. Таким образом, впервые введено правило, согласно которому во всех субъектах Российской Федерации Министерство должно утвердить такие списки в целях разграничения объектов федерального и регионального государственного экологического контроля (надзора).

--------------------------------

<1112> СЗ РФ. 2009. N 14. Ст. 1668.

<1113> СЗ РФ. 2002. N 44. Ст. 4390.

<1114> Подробнее об этом см.: Кичигин Н.В., Хлуденева Н.И. Объекты государственного экологического контроля: новые критерии разграничения // Экология производства. 2009. N 6.

В комментируемом Законе также впервые в российском законодательстве был установлен принцип разделения объектов государственного экологического контроля (надзора) на объекты федерального государственного экологического контроля (надзора) и государственного экологического контроля (надзора) субъектов Российской Федерации.

Постановлением установлены критерии определения объектов федерального уровня государственного экологического контроля (надзора).

Необходимо отметить, что практически все из перечисленных объектов в соответствии со статьей 71 Конституции РФ относятся к исключительному ведению Российской Федерации и, следовательно, могут находиться только под федеральной юрисдикцией, в том числе в вопросах экологического контроля.

Постановление Правительства Российской Федерации от 31 марта 2009 г. N 285 утрачивает силу с 30 июня 2015 года в связи с вступлением в силу Постановления Правительства Российской Федерации от 8 мая 2014 г. N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре" <1115>.

--------------------------------

<1115> СЗ РФ. 2014. N 20. Ст. 2535.

Новое Постановление Правительства Российской Федерации от 8 мая 2014 г. N 426 установило, что федеральный государственный экологический надзор проводится при осуществлении хозяйственной и иной деятельности с использованием объектов, находящихся в соответствии с законодательством Российской Федерации в ведении Российской Федерации, и объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, в соответствии с перечнем таких объектов, установленным Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации.

Кроме того, Постановление определяет предметом проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан соблюдение обязательных требований.

Федеральный государственный экологический надзор при строительстве, реконструкции объектов капитального строительства осуществляется в отношении объектов, строительство, реконструкция которых осуществляются в исключительной экономической зоне Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации, во внутренних морских водах, в территориальном море Российской Федерации, на землях особо охраняемых природных территорий, на искусственных земельных участках на водных объектах.

Федеральный государственный экологический надзор в отношении специальных объектов, военных объектов, режимных объектов, предприятий и организаций, объектов оборонной промышленности осуществляется в порядке, установленном Федеральным законом "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" с соблюдением требований Закона Российской Федерации "О государственной тайне" и принятых в соответствии с ним нормативных правовых актов Российской Федерации.

Постановление Правительства РФ от 4 ноября 2006 г. N 640 "О критериях отнесения объектов к объектам, подлежащим федеральному государственному надзору в области использования и охраны водных объектов и региональному государственному надзору в области использования и охраны водных объектов" <1116> утвердило данные критерии и установило, что Министерство природных ресурсов и экологии России утверждает перечни объектов федерального государственного надзора в соответствии с данными критериями.

--------------------------------

<1116> СЗ РФ. 2006. N 45. Ст. 4713.

К таковым критериям отнесено использование:

а) поверхностных водных объектов, расположенных на территориях двух и более субъектов Российской Федерации;

б) водных объектов или их частей, находящихся на землях обороны и безопасности, а также используемых для обеспечения обороны страны и безопасности государства и для обеспечения федеральных энергетических систем, федерального транспорта и иных государственных нужд;

в) внутренних морских вод;

г) территориального моря Российской Федерации;

д) особо охраняемых водных объектов либо водных объектов, являющихся особо охраняемыми природными территориями федерального значения или представляющих собой часть этих территорий;

е) водных объектов или их частей, являющихся объектами, объявленными рыбохозяйственными заповедными зонами;

ж) водных объектов, являющихся средой обитания анадромных и катадромных видов рыб;

з) трансграничных (пограничных) водных объектов;

и) водных объектов или их частей для нужд городов с численностью населения сто тысяч человек и более, а также для нужд предприятий и других организаций, производящих забор воды или сброс сточных вод в объеме более 15 млн. куб. метров в год.

Критерием отнесения объектов к объектам, подлежащим региональному государственному надзору за использованием и охраной водных объектов, является использование водных объектов, полностью расположенных в пределах территории соответствующего субъекта Российской Федерации и не относящихся к объектам, подлежащим федеральному государственному надзору за использованием и охраной водных объектов.

Кроме того, следует руководствоваться Перечнем объектов, подлежащих федеральному государственному контролю и надзору за использованием и охраной водных объектов, утвержденным Приказом Министерства природных ресурсов России от 18 декабря 2006 г. N 288, где сказано, что объектами федерального государственного контроля за использованием и охраной водных объектов являются объекты хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой физическими и юридическими лицами и связанной с использованием и охраной водных объектов, а также использованием территорий водоохранных зон и прибрежных защитных полос следующих водных объектов:

- поверхностных водных объектов, расположенных на территориях двух и более субъектов Российской Федерации;

- водных объектов или их частей, находящихся на землях обороны и безопасности, а также используемых для обеспечения обороны страны и безопасности государства и для обеспечения федеральных энергетических систем, федерального транспорта и иных государственных нужд;

- внутренних морских вод Российской Федерации;

- территориального моря Российской Федерации;

- водных объектов, являющихся средой обитания анадромных и катадромных видов рыб;

- трансграничных (пограничных) водных объектов;

- водных объектов или их частей, используемых для нужд городов с численностью населения сто тысяч человек и более, а также для нужд предприятий и других организаций, производящих забор воды или сброс сточных вод в объеме более 15 млн. куб. метров в год.

Федеральному государственному контролю за использованием и охраной водных объектов подлежат также объекты, оказывающие негативное влияние на:

- особо охраняемые водные объекты, либо водные объекты, являющиеся особо охраняемыми природными территориями федерального значения или представляющие собой часть этих территорий;

- водные объекты или их части, являющиеся объектами, объявленными рыбохозяйственными заповедными зонами.

Некоторые объекты подлежат федеральному государственному лесному надзору (лесной охране), осуществляемому федеральными органами исполнительной власти в соответствии с Положением об осуществлении федерального государственного лесного надзора (лесной охраны), утвержденным Постановлением Правительства РФ от 22 июня 2007 г. N 394 <1117>. Данное Положение установило, что федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) осуществляют Федеральное агентство лесного хозяйства, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в рамках переданных полномочий Российской Федерации по осуществлению федерального государственного лесного надзора (лесной охраны) согласно их компетенции в соответствии с законодательством Российской Федерации.

--------------------------------

<1117> СЗ РФ. 2007. N 27. Ст. 3282.

Федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) могут осуществлять государственные учреждения, подведомственные органам государственной власти субъектов Российской Федерации, в пределах полномочий указанных органов, определенных в соответствии с частью 1 статьи 83 Лесного кодекса Российской Федерации, а также государственные учреждения, подведомственные Федеральному агентству лесного хозяйства, в пределах полномочий указанного федерального органа исполнительной власти, определенных в соответствии с частью 2 статьи 83 Лесного кодекса Российской Федерации.

При проведении федерального государственного лесного надзора (лесной охраны) осуществляется государственный надзор в области семеноводства в отношении семян лесных растений в соответствии с законодательством Российской Федерации в области семеноводства, а также федеральный государственный пожарный надзор в лесах.

Региональные органы исполнительной власти осуществляют федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) на землях лесного фонда в отношении лесничеств и лесопарков, находящихся на территории соответствующего субъекта Российской Федерации, в пределах полномочий, определенных в соответствии с частью 1 статьи 83 Лесного кодекса Российской Федерации.

Федеральное агентство лесного хозяйства непосредственно и через свои территориальные органы осуществляет федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) на землях лесного фонда в отношении лесничеств и лесопарков, указанных в части 2 статьи 83 Лесного кодекса Российской Федерации (то есть расположенных в границах территорий субъектов Российской Федерации, плотность населения которых в 15 раз превышает среднюю плотность населения Российской Федерации; перечень таких лесничеств, лесопарков и перечень таких субъектов Российской Федерации утверждаются Правительством Российской Федерации), в лесах, расположенных на землях обороны и безопасности, и в случаях, когда полномочия, переданные Российской Федерацией органам государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с частью 1 статьи 83 Лесного кодекса Российской Федерации, изъяты в установленном порядке у органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования осуществляет непосредственно и через свои территориальные органы федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения.

Постановлением Правительства РФ от 2 января 2015 г. N 1 утверждено Положение о государственном земельном надзоре, в соответствии с которым несколько федеральных органов исполнительной власти осуществляют данный вид надзора:

Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии и ее территориальные органы осуществляют государственный земельный надзор за соблюдением требований и обязанностей, указанных в Положении, в отношении любых земельных участков;

Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору и ее территориальные органы осуществляют государственный земельный надзор за соблюдением указанных в Положении требований лишь в отношении земель сельскохозяйственного назначения, оборот которых регулируется Федеральным законом "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения";

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования и ее территориальные органы осуществляют государственный земельный надзор за соблюдением обязанностей, режимов, требований согласно Положению в отношении земель всех категорий, за исключением земель сельскохозяйственного назначения, оборот которых регулируется Федеральным законом "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения".

Поскольку Земельный кодекс РФ и другие нормативные правовые акты не предусматривают возможности осуществления регионального государственного земельного надзора, все полномочия в данной сфере исполняются федеральными органами исполнительной власти, другими словами, возможен только федеральный государственный земельный надзор.

Объекты, подлежащие государственному надзору за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр, определяются в соответствии с Положением о государственном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 12 мая 2005 г. N 293 <1118>.

--------------------------------

<1118> СЗ РФ. 2005. N 20. Ст. 1885.

Данное Положение распределило функции по федеральному надзору в данной сфере между Росприроднадзором и Ростехнадзором, которые осуществляют надзор за исполнением перечисленных в Положении требований законодательства в отношении участков недр за исключением таких участков, которые содержат месторождения общераспространенных полезных ископаемых, а также участков недр местного значения.

В соответствии с Федеральным законом "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <1119> установлен федеральный государственный надзор в области промышленной безопасности, который осуществляется федеральными органами исполнительной власти в области промышленной безопасности согласно их компетенции в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. К таковому на сегодняшний день отнесен Ростехнадзор в соответствии с Положением о нем, утвержденным Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 2004 г. N 401.

--------------------------------

<1119> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3588.

Предметом проверки является соблюдение юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем в процессе осуществления деятельности в области промышленной безопасности обязательных требований, а также соответствие указанным требованиям используемых зданий, помещений, сооружений, технических устройств, оборудования и материалов, осуществляемых технологических процессов. В случае если деятельность в области промышленной безопасности осуществляется юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем с применением обоснования безопасности опасного производственного объекта, предметом проверки является соблюдение требований такого обоснования безопасности.

К категории опасных производственных объектов согласно указанному Закону относятся, например: объекты, на которых получаются, используются, перерабатываются, образуются, хранятся, транспортируются, уничтожаются опасные вещества в определенных количествах. В зависимости от количества опасного вещества или их совокупности, которые одновременно могут находиться на опасном производственном объекте, устанавливается их класс опасности.

20 марта 2015 года на сайте правовой информации regulation.gov.ru размещен для общественного обсуждения проект Постановления Правительства Российской Федерации "Об установлении критериев, на основании которых определяется перечень объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору", которым устанавливаются критерии отнесения объектов к подлежащим федеральному государственному экологическому надзору.

В итоге было издано Постановление Правительства РФ от 28 августа 2015 г. N 903 "Об утверждении критериев определения объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору". К критериям определения объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору, относится, например, размещение объекта:

а) в границах особо охраняемой природной территории федерального значения;

б) в границах центральной экологической зоны Байкальской природной территории, за исключением случаев, когда объект расположен в границах особо охраняемой природной территории регионального или местного значения;

в) в границах водно-болотного угодья международного значения;

г) в границах зон охраны объектов культурного наследия, отнесенных к особо ценным объектам культурного наследия народов Российской Федерации, объектов культурного наследия и (или) объектов всемирного природного наследия, включенных в Список всемирного наследия, за исключением случаев, когда объект расположен в границах особо охраняемой природной территории регионального или местного значения;

д) во внутренних морских водах Российской Федерации, в территориальном море Российской Федерации, в исключительной экономической зоне Российской Федерации или на континентальном шельфе Российской Федерации, в том числе в пределах российской части (российского сектора) Каспийского моря.

7. Полномочия федеральных органов исполнительной власти. Комментируемый Закон ввел понятие федерального государственного экологического надзора, осуществляемого соответствующими уполномоченными органами исполнительной власти Российской Федерации. При этом объекты государственного экологического надзора разделены на уровень федеральных и региональных объектов, подлежащих проверке соблюдения требований в области охраны окружающей среды. Таким образом, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации вправе осуществлять государственный экологический надзор лишь на тех объектах хозяйственной и иной деятельности, которые не входят в перечень объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору.

При том что некоторые природные ресурсы (практически все водные объекты, земли лесного фонда и леса) могут находиться только в федеральной собственности и, соответственно, могут подлежать только федеральному государственному экологическому надзору, в законодательстве остается нерешенным вопрос относительно принадлежности объектов хозяйственной и иной деятельности, использующих или оказывающих воздействие на перечисленные природные ресурсы, к уровню объектов надзора - федеральный или региональный. Составление Министерством природных ресурсов и экологии России списков конкретных объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору, может решить данную проблему в практической плоскости.

8. Полномочия Федеральной службы по надзору в сфере природопользования. Данная Служба непосредственно и через свои территориальные органы осуществляет государственный экологический надзор на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от формы собственности, подлежащих федеральному государственному экологическому надзору.

Постановлением Правительства РФ от 25 сентября 2008 г. N 716 "О должностных лицах Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов, осуществляющих федеральный государственный экологический контроль (федеральных государственных инспекторах в области охраны окружающей среды)" <1120> был утвержден перечень должностных лиц указанной Федеральной службы, которые непосредственно вправе и обязаны осуществлять федеральный государственный экологический контроль (данное Постановление Правительства Российской Федерации действовало до 30 июня 2015 г.). К ним относились:

--------------------------------

<1120> СЗ РФ. 2008. N 39. Ст. 4453.

- руководитель Федеральной службы по надзору в сфере природопользования;

- заместители руководителя Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля;

- начальники управлений, заместители начальников управлений, начальники отделов и заместители начальников отделов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля;

- федеральные государственные гражданские служащие категории "специалисты" ведущей и старшей групп должностей Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля;

- руководители территориальных органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования;

- заместители руководителей территориальных органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля;

- начальники отделов, заместители начальников отделов территориальных органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля;

- федеральные государственные гражданские служащие категории "специалисты" ведущей и старшей групп должностей территориальных органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического контроля.

Указанные должностные лица являлись государственными инспекторами в области охраны окружающей среды.

С 30 июня 2015 г. вступило в силу Постановление Правительства Российской Федерации от 8 мая 2014 г. N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре", согласно которому должностными лицами Росприроднадзора и его территориальных органов, уполномоченными на осуществление федерального государственного экологического надзора, являются:

а) руководитель Росприроднадзора, являющийся одновременно главным государственным инспектором Российской Федерации по охране природы и главным государственным инспектором Российской Федерации в области охраны окружающей среды;

б) заместители руководителя, начальники управлений Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно заместителями главного государственного инспектора Российской Федерации по охране природы и заместителями главного государственного инспектора Российской Федерации в области охраны окружающей среды;

в) заместители начальников управлений, начальники отделов и заместители начальников отделов Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно старшими государственными инспекторами Российской Федерации по охране природы и старшими государственными инспекторами Российской Федерации в области охраны окружающей среды;

г) федеральные государственные гражданские служащие категории "специалисты" ведущей и старшей групп должностей Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно государственными инспекторами Российской Федерации по охране природы и государственными инспекторами Российской Федерации в области охраны окружающей среды;

д) руководители территориальных органов Росприроднадзора, являющиеся одновременно главными государственными инспекторами Российской Федерации по охране природы и главными государственными инспекторами Российской Федерации в области охраны окружающей среды в зоне своей деятельности (на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации);

е) заместители руководителей территориальных органов Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно заместителями главного государственного инспектора Российской Федерации по охране природы и заместителями главного государственного инспектора Российской Федерации в области охраны окружающей среды в зоне своей деятельности (на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации);

ж) начальники отделов, заместители начальников отделов территориальных органов Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно старшими государственными инспекторами Российской Федерации по охране природы и старшими государственными инспекторами Российской Федерации в области охраны окружающей среды в зоне своей деятельности (на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации);

з) федеральные государственные гражданские служащие категории "специалисты" ведущей и старшей групп должностей территориальных органов Росприроднадзора, ведающие вопросами организации и осуществления федерального государственного экологического надзора и являющиеся одновременно государственными инспекторами Российской Федерации по охране природы и государственными инспекторами Российской Федерации в области охраны окружающей среды в зоне своей деятельности (на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации).

Постановления Правительства Российской Федерации, регулирующие соответствующие виды федерального экологического надзора (по отдельным видам природных объектов или ресурсов) могут устанавливать других лиц, уполномоченных на осуществление надзора.

Вышеперечисленные должностные лица при проведении проверок пользуются правами, предоставленными им природоресурсным и природоохранным законодательством при осуществлении соответствующего вида федерального государственного экологического надзора, а также соблюдают ограничения и выполняют обязанности, установленные Федеральным законом "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля", иными федеральными законами и нормативными правовыми актами, а также несут ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение возложенных на них полномочий.

Статистическая справка по результатам контрольно-надзорной деятельности Росприроднадзора.
В 2012 году исполнение плана контрольно-надзорной деятельности составило 99%. За год Росприроднадзором было проведено около 19 тысяч проверок. По сравнению с предыдущим периодом сохранилась динамика увеличения внеплановых проверок, что обусловлено большим количеством обращений и поручений. Внеплановые проверки в 80% случаев проводились в рамках контроля за исполнением предписаний, в 11% - по обращениям граждан и около 7% - в соответствии с требованиями органов прокуратуры. Доля устраненных нарушений из числа выявленных в сфере природопользования за 2012 год составила 78%. За 2012 год выявлено около 24 тысяч мест несанкционированного размещения ТБО, ликвидировано из ранее выявленных - 19 тысяч.
При осуществлении надзора в сфере ООПТ федерального значения в 2012 году проведено 219 проверок (в 2011 году - 139), в ходе проверок выявлено 126 нарушений законодательства (в 2011 году - 71), возбуждено 103 дела об административных правонарушениях (в 2011 году - 32).
В среднем в год Службой проводится 20 тысяч мероприятий по надзору. Госинспекторы в своей деятельности применяют 66 статей КоАП РФ о правонарушениях. Количество поднадзорных объектов превышает 100 тысяч.
За 2014 год в рамках надзорной деятельности проведено 32613 надзорных мероприятия. К административной ответственности привлечено более 27000 лиц. Устраняемость нарушений составила 70%. Были проверены такие крупные природопользователи, как ОАО "ГМК "Норильский Никель", ОАО "Группа "Илим", ОАО "РЖД", Компания "Сахалин Энерджи Инвест Компани", ООО "Газпром нефть шельф", ОАО "Евраз руда".
За период 2013 - 2014 годов Росприроднадзором были проведены надзорные мероприятия в отношении 14200 субъектов хозяйственной деятельности, являющихся основными загрязнителями акваторий рек и морей на территории Российской Федерации.
По результатам проверок, а также рейдовых мероприятий было выявлено около 9 тысяч нарушений природоохранного законодательства. Нарушители привлечены к административной ответственности, обеспечен контроль устранения выявленных нарушений.
В 2014 году по результатам надзорной деятельности в сфере водных отношений Росприроднадзором предъявлено штрафных санкций на сумму более 180 миллионов рублей, взыскано 118 миллионов рублей.
9. Полномочия иных субъектов надзора. Поскольку в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 2004 г. N 401 "О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору" <1121> данная Федеральная служба является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности, а также в сфере технологического и атомного надзора, функции по контролю и надзору в сфере безопасного ведения работ, связанных с пользованием недрами, промышленной безопасности, безопасности при использовании атомной энергии (за исключением деятельности по разработке, изготовлению, испытанию, эксплуатации и утилизации ядерного оружия и ядерных энергетических установок военного назначения), безопасности электрических и тепловых установок и сетей (кроме бытовых установок и сетей), безопасности гидротехнических сооружений (за исключением судоходных и портовых гидротехнических сооружений), безопасности производства, хранения и применения взрывчатых материалов промышленного назначения, а также специальные функции в области государственной безопасности в указанной сфере, был принят Приказ Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 30 июня 2009 г. N 588 "Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору и ее территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях" <1122>.

--------------------------------

<1121> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

<1122> БНА. 2009. N 36.

Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору осуществляет непосредственно и через свои территориальные органы государственный земельный надзор на землях сельскохозяйственного назначения и на земельных участках в составе зон сельскохозяйственного использования в населенных пунктах в пределах своей компетенции.

Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии также осуществляет государственный земельный надзор.

Федеральный государственный надзор за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр возложен на должностных лиц Росприроднадзора и Ростехнадзора.

Федеральное агентство лесного хозяйства непосредственно и через свои территориальные органы осуществляет федеральный государственный лесной надзор (лесную охрану) на землях лесного фонда.

Права и обязанности государственных инспекторов в области охраны окружающей среды установлены комментируемым Законом, а также Постановлением Правительства РФ от 8 мая 2014 г. N 426, положениями об осуществлении отдельных видов государственного экологического надзора и другими нормативными правовыми актами.

10. Полномочия региональных органов. Комментируемый Закон закрепил полномочие по организации и осуществлению регионального государственного экологического надзора при осуществлении хозяйственной и (или) иной деятельности с использованием объектов, подлежащих государственному экологическому надзору, за исключением объектов, указанных в пункте 6 комментируемой статьи. Соответственно, определение перечня должностных лиц органов государственной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющих государственный экологический надзор, также отнесено к ведению субъектов Российской Федерации в соответствии со статьей 6 комментируемого Закона. Таким образом, региональное законодательство должно содержать перечень государственных инспекторов в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации.

Права, обязанности и ответственность государственных инспекторов в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации аналогичны федеральным.

11. Формы государственного экологического надзора. Он осуществляется в форме плановых и внеплановых проверок. Если надзор проводится в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, то он должен соответствовать требованиям Федерального закона от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" <1123>.

--------------------------------

<1123> СЗ РФ. 2008. N 52 (ч. I). Ст. 6249.

Юридические и физические лица, в отношении которых проводятся мероприятия по государственному экологическому надзору, обязаны обеспечить доступ уполномоченных на проведение надзора органов (должностных лиц) на подконтрольные объекты, а также предоставить всю необходимую для надзора документацию.

В свою очередь, должностные лица контролирующих органов обязаны проводить проверки только в пределах полномочий соответствующего органа надзора и/или должностного лица. Установлено, что должностные лица надзорных органов несут ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение возложенных на них функций по осуществлению государственного экологического надзора.

12. Особенности надзорных мероприятий в отношении хозяйствующих субъектов. С 1 января 2019 года начнет действовать часть 9 комментируемой статьи, которая предусматривает особенности проведения надзора в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, которые осуществляют хозяйственную или иную деятельность на объектах IV категории. Установлено, что с этой даты плановые проверки на таких объектах не проводятся.

Проверкой является совокупность проводимых надзорными или контролирующими органами в отношении юридического лица или индивидуального предпринимателя мероприятий по контролю (надзору) для оценки соответствия осуществляемых ими деятельности или действий (бездействия), производимых и реализуемых ими товаров (выполняемых работ, предоставляемых услуг) обязательным требованиям и требованиям, установленным муниципальными правовыми актами.

Предметом плановой проверки является соблюдение юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем в процессе осуществления деятельности совокупности предъявляемых обязательных требований и требований, а также соответствие сведений, содержащихся в уведомлении о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности, обязательным требованиям. Плановые проверки проводятся на основании разрабатываемых надзорными и контролирующими органами в соответствии с их полномочиями ежегодных планов.

Согласно статье 4.2 комментируемого Закона, объекты IV категории - это объекты, оказывающие минимальное негативное воздействие на окружающую среду. Критерии, на основании которых осуществляется отнесение объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к объектам I, II, III и IV категорий, устанавливаются Правительством Российской Федерации. Присвоение объекту, оказывающему негативное воздействие на окружающую среду, соответствующей категории осуществляется при его постановке на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Категория объекта может быть изменена при актуализации учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду.

Статья 66. Права должностных лиц органов государственного надзора

Комментарий к статье 66
1. Общий обзор статьи. В действующей редакции статья состоит из трех пунктов, ее название изменено.

Пункт 1 устанавливает формально закрытый перечень полномочий должностных лиц органов государственного надзора, являющихся государственными инспекторами в области охраны окружающей среды (далее - государственные инспекторы). Однако формулировки отдельных абзацев указывают на то, что перечень полномочий все же является открытым. Об этом свидетельствуют обороты: "...документы, необходимые в ходе проведения проверки" (абз. 1); "...а также проводить необходимые исследования, испытания, измерения, расследования, экспертизы и другие мероприятия по контролю" (абз. 2).

Нормы, содержащиеся в п. 2, являются, по сути, новеллой в сфере судопроизводства. С одной стороны, в соответствии с предписаниями этого пункта суды вправе привлекать органы государственного экологического надзора к участию в деле для дачи заключения по иску о возмещении вреда, причиненного в результате нарушения установленных требований в сфере охраны окружающей среды. С другой стороны, органы государственного экологического надзора вправе вступать в судебный процесс (в дело) по своей инициативе для дачи заключения по искам о возмещении вреда, причиненного вследствие нарушений обязательных требований:

а) окружающей среде и ее компонентам;

б) безопасности государства;

в) имуществу физических и юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу.

Отметим, что, несмотря на формальное отсутствие упоминаний об обязанностях государственных инспекторов в комментируемой статье, определенные обязанности в ней все же присутствуют. К ним можно отнести обязанности:

а) иметь при себе при проведении проверки удостоверение и копию приказа руководителя органа о проведении проверки;

б) мотивировать запрос о предоставлении информации или документов;

в) давать заключения по требованию суда в связи с исками о возмещении вреда, причиненного в результате нарушения установленных требований в сфере охраны окружающей среды.

Пункт 3 устанавливает право государственных инспекторов на государственную защиту в соответствии с законодательством Российской Федерации.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Цели в данном случае следует рассматривать прежде всего с точки зрения взглядов законодателя на усовершенствование законодательства, действовавшего на момент принятия комментируемого Закона. В связи с этим представляется, что принятие статьи в действующей редакции, с учетом последующих изменений, преследовало следующие цели:

а) разграничение функций экологического надзора и разрешительных функций в области хозяйственного использования природных ресурсов;

б) ограничение свободы усмотрения должностных лиц специально уполномоченных органов в целях обеспечения законности их деятельности;

в) приведение положений комментируемого Закона в соответствие с тенденциями дальнейшего разграничения полномочий специально уполномоченных органов в зависимости от сферы их компетенции;

г) повышение уровня независимости государственного экологического надзора путем обеспечения государственной защиты государственных инспекторов в области охраны окружающей среды.

Современное состояние государственного экологического надзора позволяет сделать вывод о том, что цели эти не достигнуты. Практически по единодушному мнению специалистов, задача обеспечения независимости государственного экологического надзора не достигнута, так же как и задача разграничения функций государственного экологического надзора и разрешительных функций <1124>.

--------------------------------

<1124> См., например: Заславская Н.М. О современной системе и структуре федеральных органов государственного экологического контроля // Экологическое право России: Учеб. пособие / Под ред. А.К. Голиченкова. М., 2009. С. 231 - 235; Она же. Правовой статус должностных лиц органов государственного экологического контроля // Экологическое право. 2011. N 3. С. 2 - 6.

Сфера действия норм данной статьи достаточно широка и охватывает следующие направления: отношения, возникающие в процессе проведения государственного экологического надзора; отношения в сфере наделения государственных инспекторов соответствующим статусом, позволяющим реализовать права, предусмотренные комментируемым Законом или нормативными актами, принятыми в соответствии с ним; поведение многих субъектов, так или иначе связанных с осуществлением хозяйственной или иной деятельности.

Адресатами статьи является широкий круг лиц, в том числе государственные инспекторы, органы государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, уполномоченные осуществлять нормативное регулирование в указанной сфере, сотрудники прокуратуры, судов и других правоохранительных органов, а также физические и юридические лица.

Что касается положений п. 3 ст. 66, то их адресатами являются лица, наделенные статусом инспектора по охране окружающей среды, и должностные лица, обеспечивающие реализацию нормативных предписаний в сфере государственной защиты.

3. Основные понятия. Ключевыми для восприятия предписаний данной статьи являются понятия: "государственный экологический надзор", "органы государственного надзора" (см. комментарий к ст. 65), "государственный инспектор в области охраны окружающей среды", "государственная защита", "обязательные требования" (см. комментарий к ст. 65), "административная ответственность" (см. комментарий к ст. 75).

3.1. Государственный инспектор в области охраны окружающей среды. Следует учитывать, что в современном законодательстве предусмотрены различные виды административного надзора в целях обеспечения соблюдения общеобязательных природоохранных норм. Эти виды административного надзора традиционно называются контролем или надзором. Осуществление надзора предполагает наличие уполномоченных органов, в структуре которых, в свою очередь, действуют должностные лица, наделенные соответствующими полномочиями согласно нормативным правовым актам. Фигура государственного инспектора является центральной для целей комментируемой статьи.

Получение статуса государственного инспектора связывается с наличием юридического состава.

Первой его составляющей является наличие нормативного правового акта, закрепляющего соответствующие полномочия определенного органа государственной власти (см. комментарий к ст. 65).

Второй его составляющей является закрепление в нормативном акте соответствующего уровня перечня должностных лиц, наделенных статусом государственного инспектора.

До 2011 г. в пунктах 4 и 5 ст. 65 комментируемого Закона предусматривалось, что перечень должностных лиц федерального органа исполнительной власти, осуществляющих федеральный государственный экологический контроль (федеральных государственных инспекторов в области охраны окружающей среды), определяется Правительством РФ. На сегодняшний день на федеральном уровне перечень должностных лиц органа собственно экологического надзора, имеющих статус государственных инспекторов, установлен Постановлением Правительства РФ <1125> только в отношении Росприроднадзора.

--------------------------------

<1125> См.: Постановление Правительства РФ от 8 мая 2014 г. N 426 "О федеральном государственном экологическом надзоре" // СЗ РФ. 2014. N 20. Ст. 2535.

В действующей редакции ст. 65 указанные права Правительства РФ не предусмотрены. Это означает, что круг федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных осуществлять те или иные виды государственного экологического надзора на федеральном уровне, может закрепляться через упоминание того или иного вида экологического надзора в положении о соответствующем органе. Такие положения принимаются постановлениями Правительства РФ.

К полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, в соответствии со ст. 6 комментируемого Закона относится утверждение перечня должностных лиц органов государственной власти субъекта РФ, осуществляющих региональный государственный экологический надзор (государственных инспекторов в области охраны окружающей среды субъекта РФ) (см. комментарий к ст. 6). Поэтому для органов исполнительной власти субъектов РФ такие перечни устанавливаются, как правило, актами высших органов исполнительной власти соответствующего субъекта РФ <1126>.

--------------------------------

<1126> См., например: Постановление правительства Республики Коми от 7 марта 2013 г. N 59 "О внесении изменений в Постановление правительства Республики Коми от 10 августа 2012 г. N 340 "О порядке осуществления регионального государственного экологического надзора на территории Республики Коми" // Ведомости нормативных актов органов государственной власти Республики Коми. 2013. N 6. Ст. 138.

Отметим, что на сегодняшний день по общему правилу только должностные лица органов государственной власти могут иметь статус государственного инспектора. В виде исключения отдельными законодательными актами может быть предусмотрена возможность придания соответствующего статуса должностным лицам организаций, не входящих в структуру органов государственной власти. Например, в соответствии с ч. 5 ст. 33 Федерального закона от 14 февраля 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <1127> на ООПТ федерального значения, управление которыми осуществляется природоохранным государственным учреждением, государственный надзор в области охраны и использования ООПТ осуществляется должностными лицами и отдельными работниками указанных природоохранных государственных учреждений, являющимися государственными инспекторами по охране территорий государственных природных заповедников и национальных парков. В соответствии с ч. 3 ст. 34 указанного Закона государственные инспекторы по охране территорий государственных природных заповедников и национальных парков при исполнении своих служебных обязанностей пользуются также установленными лесным законодательством Российской Федерации правами должностных лиц, осуществляющих государственный лесной надзор (государственных лесных инспекторов).

--------------------------------

<1127> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

Четкое разграничение субъектов, уполномоченных осуществлять государственный экологический надзор, и субъектов, уполномоченных осуществлять отдельные виды надзора, отнесенные к понятию "государственный экологический надзор", на сегодняшний день отсутствует. Строго говоря, комментируемый Закон устанавливает права собственно государственных инспекторов. В связи с этим полномочия субъектов по осуществлению видов административного надзора, отнесенных к государственному экологическому надзору, следует определять с учетом их статуса и компетенции, установленных соответствующими нормативными актами.

Полномочия государственных инспекторов в области охраны окружающей среды. В п. 1 комментируемой статьи содержится примерный перечень прав, которыми наделены государственные инспекторы. Перечень прав государственных инспекторов при осуществлении государственного экологического надзора расширяется и конкретизируется в специальных нормативных актах в зависимости от вида надзора.

Например, федеральный государственный надзор в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания предусмотрен ст. 65 комментируемого Закона. В силу п. 3 Положения о Росприроднадзоре эта Служба является уполномоченным государственным органом Российской Федерации по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания. Круг полномочий этого органа закреплен ст. 31 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире" <1128>. Перечень полномочий, предусмотренных Федеральным законом "О животном мире", несколько отличается от перечня, предусмотренного комментируемой статьей.

--------------------------------

<1128> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

Обратим внимание, что на сегодняшний день не устранены терминологические расхождения между новой редакцией комментируемого Закона и текстом КоАП РФ. Так, в соответствии с КоАП РФ дела об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 7.2 (об уничтожении и о повреждении знаков особо охраняемых природных территорий, а также знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, зданий и других сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. 7.6, ч. 1 ст. 7.8, ст. ст. 7.11, 8.1, 8.2, 8.4 - 8.6, 8.12 (в части нарушения порядка отвода земельных участков в водоохранных зонах и прибрежных полосах водных объектов), ч. ч. 1, 2, 4 ст. 8.13, ч. 1 ст. 8.14, ст. ст. 8.15, 8.18, 8.19, 8.21 - 8.23, ч. ч. 2 и 3 ст. 8.31, ст. ст. 8.33 - 8.36, ч. 3 ст. 8.37, ст. ст. 8.39, 8.41 КоАП РФ, рассматривают органы, "осуществляющие государственный экологический контроль" (ч. 1 ст. 23.29 КоАП РФ), но не государственный экологический надзор.

Составлять протоколы об административных правонарушениях имеют право должностные лица органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях (ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ). В соответствии с ч. 2 ст. 28.3 составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.26, ч. 1 ст. 19.4, ч. 1 ст. 19.5, ст. ст. 19.6 и 19.7 КоАП РФ, вправе должностные лица органов, "осуществляющих государственный экологический контроль".

Законодатель связал с правом составления протоколов реализацию отдельных мер по обеспечению производства по делам об административных правонарушениях. В соответствии с ч. 1 ст. 27.1 КоАП РФ для обеспечения производства по делу об административном правонарушении могут применяться в том числе следующие меры:

1) доставление;

2) административное задержание;

3) личный досмотр, досмотр вещей, досмотр транспортного средства, находящихся при физическом лице; осмотр принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий, находящихся там вещей и документов;

4) изъятие вещей и документов;

5) задержание транспортного средства, запрещение его эксплуатации;

6) арест товаров, транспортных средств и иных вещей;

7) временный запрет деятельности.

3.2. Государственная защита. В соответствии со ст. 3 Федерального закона от 20 апреля 1995 г. N 45-ФЗ "О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов" <1129> отдельным категориям должностных лиц обеспечивается государственная защита. Она предоставляется в виде мер безопасности, мер правовой защиты и мер социальной защиты.

--------------------------------

<1129> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1455.

К мерам безопасности относятся:

1) личная охрана, охрана жилища и имущества;

2) выдача оружия, специальных средств индивидуальной защиты и оповещения об опасности;

3) временное помещение в безопасное место;

4) обеспечение конфиденциальности сведений о защищаемых лицах;

5) перевод на другую работу (службу), изменение места работы (службы) или учебы;

6) переселение на другое место жительства;

7) замена документов, изменение внешности.

К мерам правовой защиты относится повышенная уголовная ответственность за посягательство на жизнь, здоровье и имущество защищаемых лиц <1130>.

--------------------------------

<1130> См.: Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под ред. А.Э. Жалинского. 3-е изд. М., 2010.

В отношении указанных лиц применяются меры социальной защиты, предусмотренные ст. 20 указанного Закона. В соответствии со ст. 21 меры социальной защиты в отношении лиц, денежное содержание которых осуществляется за счет средств федерального бюджета, являются расходным обязательством Российской Федерации и устанавливаются в порядке, определяемом Правительством РФ. Финансирование мер социальной защиты иных лиц является расходным обязательством субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, соответственно, в зависимости от источника их содержания.

Указанным Законом установлен открытый перечень лиц, подлежащих государственной защите, а также их близких. В соответствии с п. 12 ст. 2 его положения распространяются на работников федеральных органов государственного контроля, а также лиц, включенных в перечень, утвержденный Правительством РФ <1131>. К последним относятся должностные лица органов исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющие функции по выявлению, предупреждению и пресечению правонарушений в соответствии с законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов РФ.

--------------------------------

<1131> См.: Постановление Правительства РФ от 31 декабря 2004 г. N 900 "Об утверждении перечня категорий государственных и муниципальных служащих, подлежащих государственной защите" // СЗ РФ. 2005. N 2. Ст. 158.

Положения п. 3 комментируемой статьи однозначно указывают на то, что Федеральный закон "О государственной защите судей должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов" распространяется на государственных инспекторов в области охраны окружающей среды (государственных инспекторов по охране природы), а также их близких.

4. Пример. Инспекторы территориальных подразделений Росприроднадзора регулярно осуществляют проверку деятельности предприятий по соблюдению ими природоохранных требований. Так, 31 июля 2013 года Управлением Росприроднадзора по Пензенской области завершено проведение плановой выездной проверки в отношении ООО. В ходе проведения проверки было установлено несоблюдение экологических требований при эксплуатации предприятий, что является нарушением ч. ч. 1, 2 ст. 39 ФЗ "Об охране окружающей среды", п. 4 ч. 1 ст. 30 ФЗ "Об охране атмосферного воздуха". За данное нарушение юридическое лицо было привлечено к административной ответственности по ст. 8.1 КоАП РФ "Несоблюдение экологических требований при эксплуатации предприятий", наложен штраф на сумму 20 тыс. рублей.
Выявлено несоблюдение экологических требований при обращении с отходами производства и потребления, а именно: лица, фактически допущенные к обращению с отходами I - IV класса опасности, не имеют профессиональной подготовки, подтвержденной свидетельствами на право работы с соответствующими отходами; на предприятии в установленном порядке не разработан Порядок осуществления производственного контроля в области обращения с отходами; на предприятии не ведется учет образовавшихся, использованных и переданных другим лицам отходов в соответствии с Порядком учета в области обращения с отходами, утвержденным Приказом Минприроды России от 1 сентября 2011 г. N 721; допускается несанкционированное складирование отходов на почве и сжигание отходов без специальных установок, что является нарушением ст. 15, п. 1 ст. 11, ч. 1 ст. 19, ч. ч. 1, 2 ст. 26 ФЗ "Об отходах производства и потребления", ч. 1, п. 1 ч. 2 ст. 51, ч. 1 ст. 67 ФЗ "Об охране окружающей среды", ч. 1 ст. 18 ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" и др. За данное нарушение должностное лицо - главный инженер ООО - было привлечено к административной ответственности по ст. 8.2 КоАП РФ "Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления", наложен штраф на сумму 10 тыс. рублей.
Выданы предписания об устранении выявленных нарушений и представления об устранении причин и условий, способствующих совершению административного правонарушения <1132>.

--------------------------------

<1132> http://www.prirodnadzor-penza.ru/?option=com_content&view=article&id=1468

Статья 67. Производственный контроль в области охраны окружающей среды (производственный экологический контроль)

Комментарий к статье 67
1. Общий обзор статьи. Статья направлена на установление основ производственного контроля в области охраны окружающей среды. Она состоит из десяти пунктов: в первом содержатся цели осуществления производственного экологического контроля, в остальных - особенности проведения и основные обязанности субъектов хозяйственной и иной деятельности при осуществлении производственного экологического контроля.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью статьи является введение производственного экологического контроля в систему контрольно-надзорной деятельности охраны окружающей среды и обособление его специфических задач, форм, способов и направлений осуществления.

Сфера действия статьи - хозяйственная и иная деятельность природопользователей.

Адресаты норм. Хотя данный вид контроля называется производственным и, как представляется, осуществляться он должен на производстве (завод, фабрика, отдельный цех и т.д.), индивидуальные предприниматели и отдельные физические лица, осуществляющие хозяйственную и иную деятельность, также входят в круг лиц, на которых распространяется действие комментируемой статьи. Кроме того, адресатами являются также органы исполнительной власти (должностные лица), осуществляющие государственный экологический надзор.

3. Основные понятия. Таковыми являются: "производственный экологический контроль", "мероприятия по охране окружающей среды", "хозяйственная и иная деятельность", "требования в области охраны окружающей среды". Большинство из указанных терминов либо пояснены в комментарии к иным статьям данного Закона, либо носят общеправовой характер. Термин "производственный экологический контроль" имеет отношение к субъекту, проводящему данный вид контроля, - любому лицу, осуществляющему хозяйственную или иную деятельность.

Термин "объекты I, II, III, IV категории" разъяснен в комментариях к статье 4.2. В частности, Министерством природных ресурсов и экологии России <1133> разработан проект Постановления Правительства Российской Федерации "Об установлении критериев, на основании которых осуществляется отнесение объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, к объектам I, II, III и IV категорий".

--------------------------------

<1133> Проект размещен 16 апреля 2015 г. на официальном сайте regulation.gov.ru.

4. Информационное обеспечение. В комментируемой норме установлена обязанность субъектов хозяйственной и иной деятельности представлять сведения в форме отчета об организации и результатах осуществления производственного экологического контроля в соответствующий орган, осуществляющий государственный экологический надзор.

Данное требование является вполне закономерным, поскольку соответствующий орган государственной власти заинтересован в получении информации, сведений о вопросах охраны окружающей среды на объекте хозяйственной и иной деятельности. При этом Федеральный закон "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" в статье 9 установил, что плановые проверки юридических лиц и индивидуальных предпринимателей проводятся не чаще, чем один раз в три года. Периодичность представления результатов устанавливается уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти.

5. Программа производственного экологического контроля в обязательном порядке разрабатывается и утверждается юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, которые осуществляют деятельность на объектах I, II и III категорий, то есть для объектов IV категории подобной программы разрабатывать и реализовывать не требуется.

При реализации программы производственного экологического контроля необходимо соблюдать установленные требования, документировать и хранить информацию для последующей отчетности перед органами государственного экологического надзора.

Требования к содержанию программы, сроки и формы отчетности определяются с учетом категорий объектов уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти.

6. Содержание программы производственного экологического контроля. Комментируемая статья устанавливает, что содержание этой программы должно соответствовать требованиям уполномоченного федерального органа исполнительной власти. Однако установлен перечень сведений, которые в обязательном порядке в данной программе должны содержаться. Ими являются сведения:

- об инвентаризации выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух и их источников;

- об инвентаризации сбросов загрязняющих веществ в окружающую среду и их источников;

- об инвентаризации отходов производства и потребления и объектов их размещения;

- о подразделениях и (или) должностных лицах, отвечающих за осуществление производственного экологического контроля;

- о собственных и (или) привлекаемых испытательных лабораториях (центрах), аккредитованных в соответствии с законодательством Российской Федерации об аккредитации в национальной системе аккредитации;

- о периодичности и методах осуществления производственного экологического контроля, местах отбора проб и методиках (методах) измерений.

Необходимо отметить, что законодатель разделяет вопросы организации производственного экологического контроля (и, соответственно, отчетность о его организации) с результатами осуществления данного контроля.

В частности, установлено, что документация о результатах осуществления производственного экологического контроля включает в себя информацию:

- о технологических процессах, технологиях, об оборудовании для производства продукции (товара), о выполненных работах, об оказанных услугах, о применяемых топливе, сырье и материалах, об образовании отходов производства и потребления;

- о фактических объеме или массе выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ, об уровнях физического воздействия и о методиках (методах) измерений;

- об обращении с отходами производства и потребления;

- о состоянии окружающей среды, местах отбора проб, методиках (методах) измерений.

В других федеральных законах могут содержаться дополнительные требования к содержанию сведений, составляющих основу и содержание производственного экологического контроля (например, статья 30 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха").

7. Отчетность. Согласно комментируемой статье представляется отчетность: об организации производственного экологического контроля и о результатах производственного экологического контроля. Уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти утверждает формы отчетов, методические рекомендации по их заполнению, порядок и сроки представления отчетности. Отчетные документы представляются в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти или орган исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации.

8. Специальные требования. Они касаются особенностей проведения производственного экологического контроля и его субъектов.

Установлено, что в процессе осуществления производственного экологического контроля в обязательном порядке проводятся измерения выбросов, сбросов маркерных веществ, то есть загрязняющих веществ, которые характерны для применяемой технологии производства и особенностей производственного процесса.

В отношении объектов I категории установлены специальные требования о том, что стационарные источники, включенные в перечень, утвержденный Правительством Российской Федерации, должны быть оснащены автоматическими средствами измерения и учета объема или массы выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ и концентрации загрязняющих веществ, а также техническими средствами фиксации и передачи информации об объеме и (или) о массе выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ и о концентрации загрязняющих веществ в государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды).

Требования к автоматическим средствам измерения и учета объема или массы выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ и концентрации загрязняющих веществ, техническим средствам фиксации и передачи информации об объеме или о массе выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ и о концентрации загрязняющих веществ в государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (государственного мониторинга окружающей среды) определяются в соответствии с законодательством Российской Федерации об обеспечении единства измерений.

Правительством Российской Федерации устанавливается не только перечень вышеуказанных стационарных источников, но и перечень загрязняющих веществ, контролируемых автоматическими средствами измерения и учета объема или массы выбросов, сбросов и концентрации загрязняющих веществ.

9. Лица, ответственные за организацию и проведение производственного экологического контроля. Эта информация также является важной для достижения целей данного вида экологического контроля. Как правило, на крупных предприятиях создаются целые отделы, ответственные за проведение производственного экологического контроля. Связано это с тем обстоятельством, что на крупном предприятии обычно при производстве работ задействованы несколько видов природных ресурсов (земельный участок может использоваться для временного хранения или складирования отходов или готовой продукции, размещения цехов и складов; атмосферный воздух может использоваться для удаления газообразных отходов; зеленые насаждения могут подвергаться вредному воздействию в связи с промышленными выбросами и тому подобное). Кроме того, количественные характеристики вредного воздействия также могут быть весьма внушительны.

На небольших объектах производственной и иной деятельности за проведение производственного экологического контроля, как правило, отвечают либо назначенные руководителем отдельные должностные лица (главный технолог, главный инженер и т.д.), либо, если такое лицо не назначено, сам руководитель данного предприятия.

Если ответственное за производственный экологический контроль лицо не назначено, следует признать, что данную функцию руководитель субъекта хозяйственной и иной деятельности оставил за собой, т.е. не возложил на другого сотрудника. Это особенно важно выяснять при причинении вреда окружающей среде в результате деятельности субъекта хозяйственной и иной деятельности, которая может быть признана неправомерной и квалифицирована по статьям Уголовного кодекса Российской Федерации либо Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

Пример. На многих предприятиях организована система производственного экологического контроля. Так, приоритетными задачами ОАО "Лебединский ГОК" являются обеспечение безопасных условий труда работников, защиты здоровья персонала и населения, проживающего в санитарно-защитной зоне комбината, а также сохранение благоприятной окружающей природной среды.
На Лебединском горно-обогатительном комбинате действует управление экологического контроля и охраны окружающей среды. Лаборатория управления ЭК и ООС существует на комбинате более 20 лет и на протяжении всего этого времени ведет наблюдение за качеством атмосферного воздуха, состоянием водных объектов, образованием и размещением отходов производства. Все работы проводятся согласно "Программе охраны окружающей среды на территории ОАО "Лебединский ГОК" и в соответствии с ежегодным Приказом по комбинату "Об охране окружающей среды". Планы-графики экологического контроля с указанием периодичности и перечня ингредиентов ежегодно согласовываются с контролирующими органами: Управлением Курско-Белгородского экологического и технологического надзора по Белгородской области; ФГУ "Специализированная инспекция аналитического контроля по Белгородской области". Основная задача управления - проведение экологического контроля в структурных подразделениях ОАО "Лебединский ГОК" по следующим направлениям:
- оценка загрязнения атмосферного воздуха на территории предприятия и на границе санитарно-защитной зоны;
- контроль качества атмосферного воздуха в жилых микрорайонах г. Губкина, п. Лебеди, Лукъяновки и Котеневки;
- контроль качества водных ресурсов - сбросных и поверхностных вод;
- контроль соблюдения технологических параметров.
Все результаты в установленном порядке своевременно передаются в контролирующие органы.
Контроль за деятельностью Лебединского ГОКа ведут Управление по Курско-Белгородскому округу по технологическому и экологическому надзору, Территориальный отдел территориального управления Госпотребнадзора в Белгородской области, специалисты Государственной службы контроля в сфере природопользования и экологической безопасности МПР РФ.
ФГУ Лаборатория управления ЭК и ООС аккредитована Московским центром "Аналитика" и аттестована областным Центром стандартизации и метрологии <1134>.
--------------------------------

<1134> http://www.oskolnews.ru/?cid=pr&t=l&id=1012

Статья 67.1. План мероприятий по охране окружающей среды, программа повышения экологической эффективности

Комментарий к статье 67.1
1. Общий обзор статьи. Для нее установлена отсроченная дата вступления в силу - с 1 января 2019 года. Такой срок необходим для того, чтобы хозяйствующие субъекты в лице юридических лиц и индивидуальных предпринимателей приняли меры для технического перевооружения своих производственных и других объектов до уровня, позволяющего соблюдать установленные нормативы допустимых выбросов, а также сбросов.

Фактически комментируемая статья сокращает срок бесконечного продления ситуации, в которой объекты надзора, не имеющие технической возможности соблюдения установленных им природоохранными государственными органами нормативов, получали от этих органов временно согласованные нормативы, и такое положение могло длиться бесконечно долгое количество лет. Также ужесточаются требования к хозяйствующим субъектам, которые не в состоянии соблюдать установленные нормативы - как и ранее, они должны будут утверждать и реализовывать специальные меры по снижению негативного воздействия на окружающую среду, однако устанавливаются специальные жесткие требования к содержанию таких мер. По-прежнему таким предприятиям будут устанавливаться временно разрешенные выбросы и сбросы, но теперь - на определенный срок.

Комментируемая статья уточняет и расширяет нормы статьи 23.1, в которой установлено, что при невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов, технологических нормативов действующим стационарным источником и (или) совокупностью стационарных источников, расположенных на объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду, устанавливаются временно разрешенные выбросы, временно разрешенные сбросы. Установление временно разрешенных выбросов, временно разрешенных сбросов допускается только при наличии плана мероприятий по охране окружающей среды или программы повышения экологической эффективности, разрабатываемых в соответствии с требованиями комментируемой статьи.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Это органы государственной власти федерального и регионального уровня, юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность на объектах I, II и III категорий.

3. Основные понятия. К ним можно отнести следующие: "программа повышения экологической эффективности" - о ней речь идет далее; "нормативы допустимых выбросов", "нормативы допустимых сбросов", "технологические нормативы" - определены в статье 1 комментируемого Закона; "реконструкция" - определение термина см. в комментарии к статье 65, "техническое перевооружение".

Согласно статье 1 Федерального закона от 21 июля 1997 N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <1135> техническое перевооружение опасного производственного объекта - приводящие к изменению технологического процесса на опасном производственном объекте внедрение новой технологии, автоматизация опасного производственного объекта или его отдельных частей, модернизация или замена применяемых на опасном производственном объекте технических устройств.

--------------------------------

<1135> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3588.

4. План мероприятий по охране окружающей среды. Он должен разрабатываться и утверждаться на период поэтапного достижения нормативов допустимых выбросов и допустимых сбросов в случае невозможности соблюдения на объектах II и III категорий указанных нормативов.

Содержание плана мероприятий должно включать в себя перечень мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду, сроки их выполнения, объем и источник их финансирования, перечень должностных лиц, ответственных за их выполнение. Кроме того, в плане должен быть предусмотрен график поэтапного снижения негативного воздействия на окружающую среду и показатели такого снижения, а также информация по следующим факторам (при наличии возможности):

1) внедрение наилучших доступных технологий;

2) проектирование, строительство, реконструкция: систем оборотного и бессточного водоснабжения; централизованных систем водоотведения (канализации), канализационных сетей, локальных (для отдельных объектов хозяйственной и (или) иной деятельности) сооружений и устройств по очистке сточных, в том числе дренажных, вод, по переработке жидких бытовых отходов и осадка сточных вод; сооружений и установок по улавливанию и утилизации выбрасываемых загрязняющих веществ, термической обработке и очистке газов перед их выбросом в атмосферный воздух, полезному использованию попутного нефтяного газа;

3) установка: оборудования по улучшению режимов сжигания топлива; оборудования по использованию, транспортированию, обезвреживанию отходов производства и потребления; автоматизированных систем, лабораторий по контролю за составом, объемом или массой сточных вод; автоматизированных систем, лабораторий (стационарных и передвижных) по контролю за составом загрязняющих веществ и объемом или массой их выбросов в атмосферный воздух; автоматизированных систем, лабораторий (стационарных и передвижных) по наблюдению за состоянием окружающей среды, в том числе компонентов природной среды.

После того как соответствующими государственными органами в сфере охраны окружающей среды будет признано, что план мероприятий по охране окружающей среды соответствует всем предъявляемым требованиям по составу, юридическому лицу и индивидуальному предпринимателю устанавливаются временно разрешенные выбросы, временно разрешенные сбросы.

Мероприятия, которые направлены на обеспечение эксплуатации зданий, сооружений, оборудования, устройств природоохранного значения, не включаются в план мероприятий по охране окружающей среды.

5. Программа повышения экологической эффективности должна в обязательном порядке разрабатываться и утверждаться на период поэтапного достижения нормативов допустимых выбросов, нормативов допустимых сбросов и технологических нормативов в случае невозможности их соблюдения при осуществлении хозяйственной и (или) иной деятельности на объектах I категории.

Содержание программы повышения экологической эффективности состоит из: перечня мероприятий по реконструкции; техническому перевооружению объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду; сроков их выполнения; объема и источников финансирования; перечня ответственных за их реализацию лиц; показателей и графика поэтапного снижения негативного воздействия на окружающую среду; сведений о мероприятиях, предусмотренных пунктом 4 статьи 17 комментируемого закона.

Не должны быть включены в программу мероприятия, которые направлены на обеспечение эксплуатации зданий, сооружений, оборудования, устройств природоохранного значения.

Комментируемой статьей установлен особый порядок подготовки программы повышения экологической эффективности - до ее утверждения юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем проект данной программы должен быть утвержден специальной межведомственной комиссией, созданной уполномоченным федеральным органом исполнительной власти из представителей заинтересованных органов власти федерального и регионального уровня, с участием представителей государственной корпорации по атомной энергии "Росатом". Проект программы повышения экологической эффективности должен быть размещен в сети Интернет для обеспечения возможности доступа заинтересованных лиц. Соответственно, на проект данной программы заинтересованные лица могут направить замечания и предложения, которые будут рассмотрены межведомственной комиссией.

6. Сроки реализации плана мероприятий по охране окружающей среды и программы повышения экологической эффективности. По общему правилу, установленному комментируемой статьей, они не должны превышать семь лет и не подлежат продлению. Эти сроки распространяются на всех юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, осуществляющих хозяйственную и (или) иную деятельность на объектах I, II и III категорий.

Исключением из этого правила являются градообразующие предприятия, численность работников которых не менее 25% от численности работающего населения соответствующего населенного пункта, либо если численность работников превышает 5000 человек, а также объекты, хозяйственная и (или) иная деятельность на которых осуществляется федеральными государственными унитарными предприятиями или открытыми акционерными обществами, акции которых находятся в федеральной собственности и которые осуществляют производство продукции (товаров), выполнение работ, оказание услуг и имеют стратегическое значение для обеспечения обороноспособности и безопасности государства - для них сроки реализации программы повышения экологической эффективности установлены более длительные. Эти сроки не могут превышать четырнадцати лет, и не подлежат продлению.

Таким образом, впервые в российском законодательстве ограничены семилетним (в отдельных случаях - четырнадцатилетним) сроком попытки хозяйствующих субъектов достичь нормативов допустимых выбросов и допустимых сбросов. С 1 января 2019 года максимальный возможный срок, до которого возможно установление временно разрешенных выбросов и временно разрешенных сбросов - 31 декабря 2025 года (для некоторых предприятий - до 31 декабря 2032 года). До введения данных сроков некоторые недобросовестные хозяйствующие субъекты в течение десятилетий из года в год составляли план природоохранных мероприятий, природоохранные государственные органы входили в их положение и утверждали этот план с последующим установлением временно согласованных выбросов и сбросов. Таким образом, техническое перевооружение природопользователей практически не осуществлялось, поскольку для этого не было стимулов.

Теперь, с момента вступления в силу данной нормы, такое положение дел приобрело конечный срок, и те хозяйствующие субъекты, которые к соответствующей дате проведут реконструкцию, техническое перевооружение, выберут наилучшие доступные технологии производства, изменят производственные процессы на более экологичные, а в итоге смогут соблюдать установленные нормативы допустимых выбросов и нормативы допустимых сбросов, технологические нормативы, будут продолжать свою деятельность на законных основаниях. Те предприятия и объекты, которые не усовершенствуют свою деятельность с экологической точки зрения, работать после соответствующих дат не смогут, а в случае продолжения ими деятельности она будет являться противозаконной и караться соответствующими мерами юридической ответственности.

Изменения претерпел и процесс выполнения специальных экологических мер, которые направлены на достижение нормативов допустимых выбросов и сбросов. Перечень и содержание таких мер расширились, на уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти возложена обязанность по установлению правил разработки плана мероприятий по охране окружающей среды и программы повышения экологической эффективности.

7. Отчетность. Основная цель подготовки плана мероприятий по охране окружающей среды и программы повышения экологической эффективности - их реализация и достижение в этой связи соответствующих нормативов. При осуществлении соответственно федерального и регионального государственного экологического надзора выполнение указанного плана и программы подлежит проверке.

Кроме того, хозяйствующие субъекты ежегодно должны представлять отчет о выполнении плана мероприятий по охране окружающей среды и программы повышения экологической эффективности в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти (скорее всего, этим правом будет наделен Росприроднадзор и его территориальные структуры), а также органы исполнительной власти соответствующих субъектов Российской Федерации - в зависимости от уровня объекта государственного экологического надзора (федеральный или региональный).

До вступления в силу комментируемой статьи будут приняты подзаконные акты, устанавливающие соответствующие процедуры и разъясняющие новые положения Закона.

Статья 68. Общественный контроль в области охраны окружающей среды (общественный экологический контроль)

Комментарий к статье 68
1. Общий обзор статьи. Статья направлена на законодательное закрепление основ одного из видов экологического контроля - общественного экологического контроля. Она состоит из трех пунктов. В пункте 1 провозглашаются цели осуществления общественного экологического контроля; в пункте 2 указывается на субъекты права, осуществляющие общественный экологический контроль, а пункт 3 содержит указание органам государственной власти и местного самоуправления об обязательном рассмотрении результатов общественного экологического контроля при их представлении.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основными целями комментируемых норм являются: определение возможности общественных объединений и иных некоммерческих организаций, а также граждан осуществлять общественный контроль в области охраны окружающей среды; защита и обеспечение реализации их прав в данной области.

Сфера действия статьи - правоотношения, возникающие между общественностью и осуществляющими хозяйственную и иную деятельность природопользователями.

Адресаты статьи - это общественные объединения, иные некоммерческие организации, граждане, природопользователи (как физические, так и юридические лица), а также органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления.

3. Основные понятия. Большая часть используемых в комментируемой статье понятий носит общеправовой характер (общественные объединения, некоммерческие организации, граждане, органы государственной власти и местного самоуправления) - см. также комментарий к ст. ст. 9, 11 и др.
3.1. Право каждого на благоприятную окружающую среду установлено статьей 42 Конституции Российской Федерации и означает:

1) правовой принцип, который послужил основой для дальнейшего закрепления и развития в законодательстве об охране окружающей среды;

2) субъективное право гражданина, с которым корреспондируют обязанности государства по поддержанию окружающей среды в благоприятном состоянии, а также проведению различных мероприятий по устранению отрицательных воздействий неблагоприятной среды на человека;

3) нравственная норма-принцип, закрепленная в Конституции РФ и других нормативных правовых актах.

Данное право распространяется на граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства, всех лиц, находящихся на территории России.

3.2. Понятие "благоприятная окружающая среда" определено в статье 1 комментируемого Закона и означает окружающую среду, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов. Имеется в виду такое состояние окружающей среды, в котором возможны достойная жизнь и здоровье человека. Неблагоприятной же будет окружающая среда, оказывающая негативное воздействие на здоровье людей и не позволяющая им вести достойную жизнь. В России имеются территории, где окружающая среда неблагоприятна для физического здоровья людей, и с этой точки зрения государство должно заботиться о защите человека от негативных природных воздействий. Доставка воды или тепла в безводные или холодные места обитания человека, создание искусственных климатических условий, материальная компенсация или предоставление льгот и т.п. представляют собой обязанности государства, предоставившего каждому право на благоприятную окружающую среду.

4. Цели проведения общественного контроля в области охраны окружающей среды. В комментируемой статье они определены как реализация права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращение нарушения законодательства в области охраны окружающей среды.

Если реализация права на благоприятную окружающую среду связана с обязанностями государства по формированию условий, при которых будет отсутствовать негативное воздействие на здоровье человека либо такое воздействие будет компенсировано, то предотвращение нарушений экологического законодательства состоит совсем из иных действий со стороны государства.

В частности, предотвращению нарушения экологического законодательства служат такие правовые институты, как юридическая ответственность (административная, уголовная, дисциплинарная, гражданско-правовая); экологическое просвещение и образование; контроль и надзор; и другие. Также совершенствование законодательства, повышение эффективности работы правоохранительных органов, укрепление экономической системы являются факторами, способствующими предотвращению нарушений законодательства в области охраны окружающей среды.

Таким образом, общественный экологический контроль неотделим от реакции государства и местного самоуправления в лице должностных лиц соответствующих органов на его результаты.

Правовые основы общественного экологического контроля. К числу норм об общественном экологическом контроле следует отнести отдельные статьи как Конституции РФ (ст. ст. 7, 41, 42, 58), так и положения комментируемого Закона.

Положения комментируемого Закона - см. комментарий к ст. ст. 3, 11 - 13.

5. Формы общественного экологического контроля. Ими могут быть проверки соблюдения требований законодательства в области охраны окружающей среды, проводимые совместно с государственными инспекторами по охране природы. Зачастую граждане являются очевидцами или свидетелями совершения экологических правонарушений, могут участвовать в соответствующих процессуальных действиях как понятые. Представители общественных объединений и иных некоммерческих организаций могут постоянно сотрудничать с органами экологического контроля (надзора) для принятия участия в контрольных мероприятиях.

Общественный экологический контроль может осуществляться его субъектами и самостоятельно, в отсутствие представителей власти, например в форме общественных слушаний по проектам развития и застройки микрорайонов.

Чаще всего общественный экологический контроль состоит в информировании соответствующих властных структур о наблюдаемом непосредственно действии экологического характера: торговле растениями, занесенными в Красную книгу России, вырубке деревьев и кустарников, установке какого-то объекта на озелененной территории, парковках на газоне, ведении разрытий и иных земляных работ, строительстве и т.д. Такая информация может поступать на линии прямой связи с жителями, "горячие" линии соответствующих органов государственной власти и местного самоуправления, либо через почтовую связь. В соответствии с Федеральным законом от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" <1136> такие сигналы проверяются, по ним проводятся неотложные действия и проверки, заявителю направляется ответ о принятии мер по полученной информации.

--------------------------------

<1136> СЗ РФ. 2006. N 19. Ст. 2060.

6. Организации общественного экологического контроля. Общероссийская общественная организация по защите окружающей среды "Общественный экологический контроль России" была зарегистрирована Министерством юстиции РФ 20 сентября 2011 г. Создана в целях расширения общественных отношений в области защиты законных прав и интересов граждан на благоприятную окружающую среду и соблюдение законодательства по ее охране и оздоровлению. Создание Организации было инициировано после заседания Совета безопасности в Кремле 9 июня 2011 г. по вопросам экологии и природопользования, на котором руководством страны была поставлена задача развития и усиления общественного экологического контроля, участия общества в решении проблем экологической безопасности страны.

Но и до этого события в регионах России уже набирало силу движение общественности по защите окружающей среды, общественному экологическому контролю. В течение трех месяцев в ООО "ОЭКР" влилось 46 региональных отделений в субъектах РФ, среди которых: Республики Адыгея, Башкортостан, Дагестан, Коми, Марий Эл, Татарстан, Бурятия, Мордовия, Удмуртия и др.; Краснодарский, Приморский, Ставропольский края; Воронежская, Калининградская, Калужская, Костромская, Ивановская, Иркутская, Липецкая, Нижегородская, Новосибирская, Оренбургская, Рязанская, Самарская, Свердловская, Тульская, Тюменская, Челябинская и др. области; города Санкт-Петербург и Москва.

На сегодняшний день в ООО "ОЭКР" уже более 50 региональных отделений, с общей численностью около 80 тыс. членов и волонтеров-экологов. 10 декабря 2012 года в Москве состоялся Первый экологический съезд ОЭКР и общественных объединений. В работе съезда приняли участие представители более 50% региональных отделений Общероссийской общественной организации по защите окружающей среды "Общественный экологический контроль России" ("ОЭКР"), более 20 общественных объединений, таких как "ДОСААФ России", ассоциация "Социальная сфера России", объединение профсоюзов России "СОЦПРОФ", Торгово-промышленная палата, "Союз десантников России", Центр исследований и внедрения инновационных технологий управления организациями "Оптима проект", "Экологическое содружество", "Экобезопасность", НП "Национальные объединения в области экологии", Центр новых технологий контроля качества лекарственных средств, Международное экологическое движение "Terra viva", Российский филиал сотрудничества и партнерства Черного моря и Каспийского моря, РАЕН, ООН и другие <1137>.

--------------------------------

<1137> http://www.oekr.ru/об-организации

Статья 68.1. Утратила силу. - Федеральный закон от 31.12.2005 N 199-ФЗ.

Комментарий к статье 68.1
Данная статья до 1 января 2006 г. регламентировала права и обязанности муниципальных инспекторов в области охраны окружающей среды при исполнении должностных обязанностей в пределах своих полномочий по проведению муниципального экологического контроля.

С принятием Федерального закона от 31 декабря 2005 г. N 199-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий" <1138> в Российской Федерации был упразднен муниципальный экологический контроль. Соответственно, отпала необходимость устанавливать права и обязанности инспекторов, которые непосредственно осуществляли данный вид контроля.

--------------------------------

<1138> СЗ РФ. 2006. N 1. Ст. 10.

Статья 69. Государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 69
1. Общий обзор статьи. Она посвящена одному из элементов механизма охраны окружающей среды, направленному на предотвращение негативного воздействия на окружающую среду объектов различной хозяйственной деятельности, государственному учету этих объектов. Данное положение является новеллой комментируемого Закона. Предыдущий Закон РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2060-1 "Об охране окружающей природной среды" <1139> не содержал такой вид государственной меры по охране окружающей среды.

--------------------------------

<1139> ВСНД и ВС РФ. 1992. N 10. Ст. 457.

Комментируемая статья состоит из одиннадцати пунктов, которые определяют цели государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (п. 1). В пункте 2 содержится перечень видов государственного учета негативного воздействия на окружающую среду, а также отсылка к нормам законодательства, в соответствии с которым каждый из них осуществляется. Пунктом 3 устанавливается форма ведения государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, - государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, и закладываются правовые основы его ведения.

Пункт 5 содержит отсылочную норму к законодательству Российской Федерации в сфере информации, информационных технологий и о защите информации, в соответствии с которым должны осуществляться сбор, хранение, обработка, предоставление и распространение информации, характеризующей объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду. Пункт 6 закрепляет основы обеспечения сопоставимости сведений, содержащихся в государственном реестре, а также дается определение понятия кода объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду.

Пунктом 7 устанавливается структура Государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, а пунктом 8 закрепляется перечень уполномоченных органов государственной власти, осуществляющих ведение государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, на федеральном и региональном уровнях. Данным пунктом также устанавливаются основы обеспечения доступа уполномоченных должностных лиц к внесению сведений в государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

Пунктом 9 закрепляется принцип открытости информации, включаемой в государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, за исключением информации, отнесенной в установленном законодательством Российской Федерации порядке к сведениям, составляющим государственную или коммерческую тайну. Пунктом 10 определяется уполномоченный орган федеральной власти, устанавливающий порядок создания и ведения государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Пунктом 11 закрепляются виды свидетельств, выдаваемых субъектам осуществления хозяйственной и (или) иной деятельности на объектах, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель в данном случае состоит в создании правовых основ одного из важнейших элементов информационного обеспечения охраны окружающей среды в стране - государственного учета объектов, оказывающих на нее негативное воздействие. Комментируемая статья предназначена для гарантированности реализации обязательного требования о проведении государственного учета всех тех объектов, которые оказывают (при этом не только способны оказать в будущем, либо намечается какое-либо их влияние, а именно уже оказывают) негативное воздействие на окружающую среду.

Положения комментируемой статьи также устанавливают и цель проведения государственного учета указанных объектов - это государственное регулирование природоохранной деятельности, текущее и перспективное планирование мероприятий по снижению негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду.

Однако здесь следует обратить внимание на изменения, внесенные в комментируемый Закон Федеральным законом от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <1140>. Этим актом планирование мероприятий по охране окружающей среды, а также требование об обязательном планировании, разработке и осуществлении мероприятий по охране окружающей среды юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, осуществляющими хозяйственную и иную деятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую среду, были упразднены. Поэтому говорить сегодня о проведении государственного учета указанных объектов в целях текущего и перспективного планирования мероприятий по снижению негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду представляется не вполне уместным.

--------------------------------

<1140> СЗ РФ. 2004. N 35. Ст. 3607.

Вступившая в силу с 1 января 2015 года действующая редакция комментируемой статьи была значительно расширена по сравнению с предыдущей в целях более детального правового регулирования государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, регламентации ведения соответствующего реестра на федеральном и региональном уровнях, характера информации, в него включаемой, закрепления принципа открытости ее предоставления, а также утверждения уполномоченных органов, ответственных за его ведение.

Сфера действия норм охватывает поведение, отношения, складывающиеся по поводу информационного обеспечения природоохранной деятельности на самом начальном его этапе. Но при этом подразумевается и деятельность по использованию данных государственного учета.

Адресатами статьи являются те органы, в компетенцию которых входит проведение данного вида государственного учета, т.е. Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору и ее территориальные органы. Помимо указанных лиц комментируемая статья обращена еще к физическим и юридическим лицам, которые обладают объектами, оказывающими негативное воздействие на окружающую среду.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит следующие понятия: государственный учет; государственный статистический учет; объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду.

3.1. Государственный учет. Согласно Концепции государственного учета <1141> данное понятие охватывает систематическое осуществление органами власти сбора и хранения данных о лицах, объектах и (или) явлениях различной природы. Оно является ключевым институтом государственного управления. Находящаяся в распоряжении государства информация используется для определения, защиты или ограничения прав и свобод граждан, и, таким образом, достоверность, оперативность и безопасность сбора этой информации оказывают влияние на качество функционирования государственных институтов.

--------------------------------

<1141> http://wiki.elrussia.ru/index.php

В настоящее время государственный учет не признается отдельным видом государственной деятельности: действующее законодательство не содержит общих требований к его ведению. Это не позволяет разрешить ряд правовых проблем и коллизий в таких областях, как учет граждан, учет юридических лиц, и в иных сферах права и государственного администрирования.

Внедрение информационно-коммуникационных компьютерных технологий в практику государственного управления чаще всего происходит именно в связи с автоматизацией ведения государственного учета. При этом отсутствие правового осмысления института учета не позволяет создавать такие электронные системы, данные которых имеют юридическую значимость и могут заменить традиционные "бумажные" учетные системы. Создаваемые как неофициальные ("справочные") системы, программно-аппаратные комплексы не становятся частями учетных систем и не способствуют улучшению качества государственного управления.

К государственному учету относятся все виды учета, организатором которых выступают органы государственной власти и управления. Государственный учет осуществляется либо непосредственно органами государственной власти, либо иными субъектами на основании прямого предписания органов государственной власти и по установленным ими правилам. Государственный учет объединяет все виды учета, ведение которых государство считает необходимым. При этом ведение государственного учета должно осуществляться в рамках установленных законом обязанностей и полномочий органов государственной власти.

По предметам учета государственный учет может быть разделен на статистический учет, персональный учет и кадастровый учет.

3.2. Объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду (далее - объекты негативного воздействия). В соответствии с Приказом Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 24 ноября 2005 г. N 867 "О ведении территориальными органами Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" <1142> под объектом негативного воздействия понимается территориально обособленный источник негативного воздействия на окружающую среду (совокупность источников в пределах одной промышленной площадки).

--------------------------------

<1142> http://www.gosnadzor.ru

Объекты негативного воздействия подразделяются на стационарные и передвижные объекты негативного воздействия. Стационарным объектом негативного воздействия считается объект, от которого осуществляется выброс (сброс) в окружающую среду загрязняющих веществ, прочно связанный с землей, то есть объект, перемещение которого без несоразмерного ущерба его назначению невозможно, объект размещения отходов производства и потребления, а также взрыв (далее - стационарный объект). Местом нахождения стационарного объекта негативного воздействия считается территория соответствующего административно-территориального образования, на котором фактически находится стационарный объект.

Передвижными объектами негативного воздействия считаются транспортные средства, воздушные, морские суда, суда внутреннего плавания, оборудованные двигателями, работающими на бензине, дизельном топливе, керосине, сжиженном (сжатом) нефтяном или природном газе (далее - передвижной объект). Местом регистрации передвижных объектов считается место (порт) приписки или место государственной регистрации передвижного объекта, а при отсутствии такового - место регистрации на территории Российской Федерации владельца передвижного объекта.

4. Классификация объектов негативного воздействия, подлежащих государственному учету. Она проводится по месту нахождения каждого стационарного объекта и по месту государственной регистрации каждого передвижного объекта.

Государственному учету подлежат следующие объекты негативного воздействия:

- объекты негативного воздействия, в отношении которых хозяйствующим субъектом, осуществляющим эксплуатацию объекта негативного воздействия (далее - хозяйствующий субъект), представлено в управление заявление о выдаче разрешения на выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду, об установлении лимитов на размещение отходов производства и потребления;

- объекты негативного воздействия, в отношении которых хозяйствующий субъект обратился в управление по иным вопросам, связанным с ограничением негативного воздействия на окружающую среду;

- объекты негативного воздействия, указанные в расчетах платы за негативное воздействие на окружающую среду;

- объекты негативного воздействия, включенные в государственный реестр объектов размещения отходов, реестр промышленно опасных объектов;

- объекты негативного воздействия, указанные в разрешениях на выбросы (сбросы) загрязняющих веществ в окружающую среду, лимитах на размещение отходов производства и потребления;

- объекты негативного воздействия, указанные в протоколах об административных правонарушениях в области охраны окружающей природной среды, составленных уполномоченными должностными лицами управления;

- объекты негативного воздействия, указанные в актах проверок по итогам мероприятий по государственному экологическому контролю, составленных уполномоченными должностными лицами управления;

- объекты негативного воздействия, указанные в обращениях органов государственной власти, в том числе органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления и т.д., представленных в управление.

5. Государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.
5.1. Государственный учет выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, вредных физических воздействий на атмосферный воздух и их источников. В соответствии с Федеральным законом от 4 мая 1999 г. N 96-ФЗ "Об охране атмосферного воздуха" <1143> в его редакции, вступившей в силу с 1 января 2015 г., закрепляется, что государственный учет стационарных источников, состава, объема или массы выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, видов и уровней вредных физических воздействий на него, установок очистки газа ведется в рамках государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, в соответствии с законодательством в области охраны окружающей среды (п. 1 ст. 21), фактически в соответствии с положениями комментируемой статьи, а также положениями статей 69.1 и 69.2 комментируемого Закона (см. комментарий к соответствующим статьям).

--------------------------------

<1143> СЗ РФ. 1999. N 18. Ст. 2222.

Перечень организаций, осуществляющих в установленном порядке статистические наблюдения в области охраны окружающей среды на соответствующих территориях, определяется территориальными органами федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды по согласованию с территориальными органами государственной статистики (п. 2 ст. 21). Порядок государственного учета вредных воздействий на атмосферный воздух определен в Положении о государственном учете вредных воздействий на атмосферный воздух и их источников, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 21 апреля 2000 г. N 373 <1144>.

--------------------------------

<1144> СЗ РФ. 2000. N 18. Ст. 1987.

Основной задачей государственного учета вредных воздействий на атмосферный воздух является получение информации о количестве и составе выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, видах и размерах вредных физических воздействий на атмосферный воздух и их источников, необходимой для:

а) формирования и обеспечения реализации федеральных целевых программ по охране атмосферного воздуха;

б) разработки и выполнения мероприятий по охране атмосферного воздуха, вытекающих из международных обязательств Российской Федерации;

в) разработки и реализации региональных целевых программ охраны атмосферного воздуха;

г) регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него;

д) проектирования, размещения, строительства, реконструкции и эксплуатации объектов, влияющих на состояние атмосферного воздуха;

е) размещения и развития городских и иных поселений;

ж) осуществления государственного контроля за охраной атмосферного воздуха;

з) прогнозирования изменений качества атмосферного воздуха;

и) определения и взимания платы за загрязнение атмосферного воздуха;

к) информирования населения, органов государственной власти, а также заинтересованных организаций о загрязнении атмосферного воздуха;

л) иной деятельности, связанной с осуществлением государственного управления в области охраны атмосферного воздуха.

5.2. Государственный учет в области обращения с отходами производства и потребления в соответствии с законодательством Российской Федерации в области обращения с отходами производства и потребления.
В соответствии со статьей 19 Федерального закона от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления" <1145> индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обязаны вести в установленном порядке учет образовавшихся, утилизированных, обезвреженных, переданных другим лицам или полученных от других лиц, а также размещенных отходов. Порядок учета в области обращения с отходами устанавливают федеральные органы исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией; порядок статистического учета в области обращения с отходами - федеральный орган исполнительной власти в области статистического учета.

--------------------------------

<1145> СЗ РФ. 1998. N 26. Ст. 3009.

Утвержденный Приказом Минприроды России от 1 сентября 2011 г. N 721 "Порядок учета в области обращения с отходами" содержит общие требования к ведению юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями учета образовавшихся, использованных, обезвреженных, переданных другим лицам или полученных от других лиц, размещенных отходах. Действие указанного Порядка не распространяется на ведение учета в области обращения с радиоактивными отходами, с биологическими отходами, с медицинскими отходами, с выбросами вредных веществ в атмосферу и со сбросами вредных веществ в водные объекты. Учету подлежат все виды отходов I - V класса опасности, образовавшихся, использованных, обезвреженных, переданных другим лицам или полученных от других лиц, а также размещенных юридическим лицом и индивидуальным предпринимателем за учетный период. Данные учета в области обращения с отходами ведутся в электронном виде. При отсутствии технической возможности ведения в электронном виде данные учета в области обращения с отходами оформляются в письменном виде.

Индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обязаны представлять отчетность в порядке и в сроки, которые определены федеральным органом исполнительной власти в области статистического учета по согласованию с федеральными органами исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией. Они также обязаны обеспечивать хранение материалов учета в течение срока, определенного федеральными органами исполнительной власти в области обращения с отходами в соответствии со своей компетенцией.

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 401 к компетенции Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору относится также ведение государственного кадастра отходов и государственного учета в области обращения с отходами, а также проведение работы по паспортизации опасных отходов.

В настоящее время указанные функции перешли к Федеральной службе по надзору в сфере природопользования.

Государственный кадастр отходов включает в себя федеральный классификационный каталог отходов, государственный реестр объектов размещения отходов, банк данных об отходах и о технологиях использования и обезвреживания отходов различных видов. Государственный кадастр отходов ведется по единой для Российской Федерации системе. Порядок ведения государственного кадастра отходов утвержден Приказом Минприроды России от 30 сентября 2011 г. N 792 <1146>.

--------------------------------

<1146> БНА. 2011. N 50. 12 декабря.

Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации вправе вести региональные кадастры отходов, включающие в себя данные, представляемые органами местного самоуправления, а также юридическими лицами, осуществляющими деятельность по обращению с отходами. Порядок ведения региональных кадастров отходов определяется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Государственный учет и контроль ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиоактивных отходов. Статья 22 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <1147> устанавливает, что ядерные материалы, радиоактивные вещества, радиоактивные отходы независимо от формы собственности подлежат государственному учету и контролю в системе государственного учета и контроля ядерных материалов и в системе государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов для определения наличного количества этих материалов, веществ и отходов в местах их нахождения, предотвращения потерь, несанкционированного использования и хищений, предоставления органам государственной власти, органам управления использованием атомной энергии и органам государственного регулирования безопасности информации о наличии и перемещении ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиоактивных отходов, а также об их экспорте и импорте.

--------------------------------

<1147> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

Порядок организации системы государственного учета и контроля ядерных материалов и системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов, а также органы, осуществляющие государственный учет и контроль ядерных материалов и государственный учет и контроль радиоактивных веществ и радиоактивных отходов, определяются Постановлением Правительства РФ от 11 октября 1997 г. N 1298 "Об утверждении Правил организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов" <1148>. Данные Правила определяют порядок организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ, включая использование их в радиационных источниках, и радиоактивных отходов, обязательный для выполнения всеми юридическими лицами независимо от формы собственности и организационно-правовой формы, осуществляющими деятельность по производству, использованию, утилизации, хранению, захоронению, транспортировке и перемещению через таможенную границу Российской Федерации при экспорте и импорте радиоактивных веществ, включая использование их в радиационных источниках, и радиоактивных отходов (далее именуются - радиоактивные вещества и радиоактивные отходы), а также федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и Российской академией наук, осуществляющими в рамках своих полномочий соответственно государственное управление использованием атомной энергии и государственное регулирование безопасности при использовании атомной энергии, координирующими и контролирующими указанную деятельность.

--------------------------------

<1148> СЗ РФ. 1997. N 42. Ст. 4782.

Порядок ведения учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов регламентируется Положением о государственном учете и контроле радиоактивных веществ и радиоактивных отходов, утвержденным Федеральным агентством по атомной энергии по согласованию с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации 11 ноября 1999 г. <1149>. Данное Положение является обязательным для выполнения:

--------------------------------

<1149> Российская газета. 1999. 9 декабря.

- всеми юридическими лицами независимо от формы собственности и организационно-правовой формы, осуществляющими деятельность по производству, использованию, утилизации, хранению, захоронению, транспортированию и перемещению через таможенную границу Российской Федерации при экспорте и импорте РВ и РАО;

- федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, Российской академией наук, осуществляющими в рамках своих полномочий соответственно государственное управление использованием атомной энергии, государственное регулирование безопасности при использовании атомной энергии, охрану окружающей среды;

- а также государственным научным центром Российской Федерации - Российским научным центром "Курчатовский институт".

Учет ядерных материалов. В области обращения с ядерными материалами и специальными неядерными материалами (далее - ядерные материалы) порядок организации системы государственного учета и контроля ядерных материалов и осуществления учета и контроля ядерных материалов определяется Положением о системе государственного учета и контроля ядерных материалов, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 6 мая 2008 г. N 352 <1150>. Его предписания являются обязательными для выполнения всеми юридическими лицами независимо от их организационно-правовой формы и формы собственности на ядерные материалы, осуществляющими деятельность по производству, использованию, переработке, хранению, транспортированию и перемещению через таможенную границу Российской Федерации ядерных материалов, а также органами государственного управления использованием атомной энергии и органами государственного регулирования безопасности при использовании атомной энергии.

--------------------------------

<1150> СЗ РФ. 2008. N 19. Ст. 2188.

Система государственного учета и контроля ядерных материалов является элементом системы государственного управления использованием атомной энергии и предназначена для выполнения следующих задач:

а) обеспечение контроля за обращением ядерных материалов;

б) обеспечение сохранности, своевременного выявления и предотвращения потерь, несанкционированного использования и хищений ядерных материалов;

в) предоставление органам государственной власти Российской Федерации, органам управления использованием атомной энергии, органам государственного регулирования безопасности при использовании атомной энергии и другим заинтересованным федеральным органам исполнительной власти необходимой для выполнения ими своих полномочий информации о наличии и перемещении ядерных материалов, включая их перемещение через таможенную границу Российской Федерации;

г) определение наличного количества ядерных материалов в местах их нахождения;

д) обеспечение необходимых условий для применения гарантий Международного агентства по атомной энергии, а также реализации двусторонних договоренностей о контроле за ядерными материалами.

Система государственного учета и контроля ядерных материалов включает в себя:

а) органы управления, обеспечивающие ее функционирование на федеральном уровне и в организациях, осуществляющих обращение с ядерными материалами;

б) нормативное правовое обеспечение деятельности по учету и контролю ядерных материалов;

в) информационно-аналитическое обеспечение функционирования системы, а также обработки и передачи информации о наличии и перемещении ядерных материалов;

г) системы учета и контроля ядерных материалов организаций, в которых осуществляется обращение ядерных материалов;

д) контроль и надзор за состоянием учета и контроля ядерных материалов.

Система государственного учета и контроля ядерных материалов должна обеспечивать:

а) совершенствование системы измерений, обеспечивающей получение данных о количестве и составе ядерных материалов;

б) профессиональную подготовку и переподготовку персонала в области учета и контроля ядерных материалов;

в) ограничительный порядок доступа к информации в области государственного учета и контроля ядерных материалов в целях защиты сведений, отнесенных к государственной тайне или служебной информации ограниченного распространения.

6. Государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Он осуществляется в форме ведения государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, который представляет собой государственную информационную систему, создание и эксплуатация которой осуществляются в соответствии с настоящим Федеральным законом, законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации и иными нормативными правовыми актами.

Статьей 14 Федерального закона от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <1151> регламентируются цели и порядок создания государственных информационных систем. Так, согласно ее положениям государственные информационные системы создаются и эксплуатируются на основе статистической и иной документированной информации, предоставляемой гражданами (физическими лицами), организациями, государственными органами, органами местного самоуправления.

--------------------------------

<1151> СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. I). Ст. 3448.

Перечни видов информации, предоставляемой в обязательном порядке, устанавливаются федеральными законами, условия ее предоставления - Правительством Российской Федерации или соответствующими государственными органами, если иное не предусмотрено федеральными законами. В случае если при создании или эксплуатации государственных информационных систем предполагается осуществление или осуществляется обработка общедоступной информации, предусмотренной перечнями, государственные информационные системы должны обеспечивать размещение такой информации в сети Интернет в форме открытых данных.

Правительство Российской Федерации определяет случаи, при которых доступ с использованием сети Интернет к информации, содержащейся в государственных информационных системах, предоставляется исключительно пользователям информации, прошедшим авторизацию в единой системе идентификации и аутентификации, а также порядок использования единой системы идентификации и аутентификации. Информация, содержащаяся в государственных информационных системах, а также иные имеющиеся в распоряжении государственных органов сведения и документы являются государственными информационными ресурсами.

Информация, содержащаяся в государственных информационных системах, является официальной. Государственные органы, определенные в соответствии с нормативным правовым актом, регламентирующим функционирование государственной информационной системы, обязаны обеспечить достоверность и актуальность информации, содержащейся в данной информационной системе, доступ к указанной информации в случаях и в порядке, которые предусмотрены законодательством, а также защиту указанной информации от неправомерных доступа, уничтожения, модифицирования, блокирования, копирования, предоставления, распространения и иных неправомерных действий.

Полный закрытый перечень информации, включаемой в Государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, закрепляется пунктом 4 комментируемой статьи. При этом в него включены сведения о наличии заключения государственной экологической экспертизы и (или) заключения государственной экспертизы проектной документации при их проведении в предусмотренных законодательством Российской Федерации об экологической экспертизе и законодательством о градостроительной деятельности случаях.

Федеральным законом от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" <1152> определены объекты государственной экологической экспертизы федерального уровня (ст. 11), а также объекты государственной экологической экспертизы регионального уровня (ст. 12).

--------------------------------

<1152> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4556.

Статья 49 Градостроительного кодекса Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ <1153> содержит требования о необходимости проведения государственной экологической экспертизы проектной документации объектов, строительство, реконструкцию которых предполагается осуществлять в исключительной экономической зоне Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации, во внутренних морских водах, в территориальном море Российской Федерации, на землях особо охраняемых природных территорий, на Байкальской природной территории.

--------------------------------

<1153> СЗ РФ. 2005. N 1 (ч. I). Ст. 16.

Пунктом 5 комментируемой статьи закрепляется также требование по осуществлению сбора, хранения, обработки, предоставления и распространения информации, характеризующей объект, оказывающий негативное воздействие на окружающую среду, в соответствии с законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации.

7. Сопоставимость сведений, содержащихся в государственном реестре объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, и их автоматизированная обработка. Согласно пункту 7 комментируемой статьи они обеспечиваются за счет использования кодов объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, идентификационных номеров налогоплательщиков, общероссийских классификаторов технико-экономической и социальной информации.

Кодом объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, является уникальный номер, не повторяющийся во времени, присвоенный объекту, оказывающему негативное воздействие на окружающую среду, при осуществлении государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, и подлежащий сохранению до ликвидации данного объекта.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 15 апреля 2014 г. N 326 "Об утверждении государственной программы Российской Федерации "Охрана окружающей среды" на 2012 - 2020 годы" <1154> Приказом Минприроды России должен быть утвержден порядок формирования и присвоения кодов объектам, оказывающим негативное воздействие на окружающую среду, который на момент опубликования данного комментария не утвержден.

--------------------------------

<1154> СЗ РФ. 2014. N 18 (ч. III). Ст. 2171.

Согласно пункту 7 статьи 84 Части первой Налогового кодекса Российской Федерации от 31 июля 1998 г. N 146-ФЗ <1155> каждому налогоплательщику присваивается единый на всей территории Российской Федерации по всем видам налогов и сборов идентификационный номер налогоплательщика. Порядок и условия присвоения, применения, а также изменения идентификационного номера налогоплательщика определяются федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным по контролю и надзору в области налогов и сборов.

--------------------------------

<1155> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3824.

В соответствии с пунктом 3 статьи 15 Федерального закона от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" <1156> общероссийские классификаторы технико-экономической и социальной информации - нормативные документы, распределяющие технико-экономическую и социальную информацию в соответствии с ее классификацией (классами, группами, видами и другим) и являющиеся обязательными для применения при создании государственных информационных систем и информационных ресурсов и межведомственном обмене информацией. Порядок разработки, принятия, введения в действие, ведения и применения общероссийских классификаторов в социально-экономической области (в том числе в области прогнозирования, статистического учета, банковской деятельности, налогообложения, при межведомственном информационном обмене, создании информационных систем и информационных ресурсов) устанавливается Правительством Российской Федерации.

--------------------------------

<1156> СЗ РФ. 2002. N 52 (ч. I). Ст. 5140.

8. Государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, состоит из федерального государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, и региональных государственных реестров объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.
В соответствии с положениями комментируемого Закона (пункт 10 комментируемой статьи) и согласно Постановлению Правительства РФ от 15 апреля 2014 г. N 326 "Об утверждении государственной программы Российской Федерации "Охрана окружающей среды" на 2012 - 2020 годы" <1157> постановлением Правительства Российской Федерации должен быть утвержден порядок создания и ведения государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, а также правила пользования этим реестром. Однако на момент опубликования данного комментария такое постановление еще не принято.

--------------------------------

<1157> СЗ РФ. 2014. N 18 (ч. III). Ст. 2171.

9. Ведение федерального государственного реестра объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих в соответствии со статьей 65 комментируемого Федерального закона федеральному государственному экологическому надзору, осуществляется уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти. Ведение региональных государственных реестров объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и подлежащих региональному государственному экологическому надзору, осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Доступ должностных лиц уполномоченного Правительством Российской Федерации федерального органа исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации к внесению сведений в государственный реестр объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, осуществляется с использованием единой системы идентификации и аутентификации.

10. Информация об уровнях и (или) объеме или о массе выбросов загрязняющих веществ, сбросов загрязняющих веществ, о размещении отходов производства и потребления, содержащаяся в государственном реестре объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Согласно пункту 9 комментируемой статьи такая информация является открытой для ознакомления, за исключением информации, отнесенной в установленном законодательством Российской Федерации порядке к сведениям, составляющим государственную или коммерческую тайну.

Перечень сведений, составляющих государственную тайну, закреплен в статье 5 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <1158>, который детализирован Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203 <1159>.

--------------------------------

<1158> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 4673.

<1159> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4775.

Согласно статье 3 Федерального закона от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" <1160> под коммерческой тайной понимается режим конфиденциальности информации, позволяющий ее обладателю при существующих или возможных обстоятельствах увеличить доходы, избежать неоправданных расходов, сохранить положение на рынке товаров, работ, услуг или получить иную коммерческую выгоду.

--------------------------------

<1160> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3283.

Информация, составляющая коммерческую тайну - это сведения любого характера (производственные, технические, экономические, организационные и другие), в том числе о результатах интеллектуальной деятельности в научно-технической сфере, а также сведения о способах осуществления профессиональной деятельности, которые имеют действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности их третьим лицам, к которым у третьих лиц нет свободного доступа на законном основании и в отношении которых обладателем таких сведений введен режим коммерческой тайны.

Согласно статье 4 указанного Закона право на отнесение информации к информации, составляющей коммерческую тайну, и на определение перечня и состава такой информации принадлежит обладателю такой информации с учетом положений указанного Федерального закона. В то же время режим коммерческой тайны не может быть установлен лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность, в том числе и в отношении сведений о загрязнении окружающей среды, состоянии противопожарной безопасности, санитарно-эпидемиологической и радиационной обстановке, безопасности пищевых продуктов и других факторах, оказывающих негативное воздействие на обеспечение безопасного функционирования производственных объектов, безопасности каждого гражданина и безопасности населения в целом (п. 4 ст. 5 указанного Закона).

Подзаконных нормативно-правовых актов, регламентирующих форму, включаемую информацию, сроки и порядок выдачи соответствующих свидетельств, указанных в пункте 11 комментируемой статьи, на момент подготовки данного комментария не принято.

Статья 69.1. Государственный учет обращения озоноразрушающих веществ

Комментарий к статье 69.1
1. Общий обзор статьи. Вновь введенная статья посвящена одному из элементов механизма охраны окружающей среды, направленному на предотвращение негативного воздействия на окружающую среду озоноразрушающих веществ. Комментируемая статья состоит из трех пунктов, которые определяют орган, уполномоченный осуществлять учет озоноразрушающих веществ (п. 1). В пункте 2 содержится норма о порядке государственного учета озоноразрушающих веществ на основе данных таможенной статистики. Наконец, пункт 3 определяет порядок учета обращения озоноразрушающих веществ, устанавливаемый Правительством РФ.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в правовом регулировании важного элемента информационного обеспечения охраны окружающей среды при обращении озоноразрушающих веществ при их производстве и потреблении.

Сфера действия норм данной статьи охватывает отношения, складывающиеся по поводу информационного обеспечения оборота озоноразрушающих веществ на территории страны.

Адресатами статьи являются те органы, в компетенцию которых входит проведение данного вида государственного учета озоноразрушающих веществ. Помимо указанных лиц комментируемая статья обращена еще к физическим и юридическим лицам, которые имеют отношение к обращению озоноразрушающих веществ на различных стадиях (ввоз, производство и потребление, рекуперация, восстановление, рециркулирование и т.д.).

3. Основные понятия. Данная статья содержит следующие понятия: "государственный учет", "озоноразрушающие вещества", "рекуперация", "восстановление", "рециркуляция (рециркулирование) и уничтожение озоноразрушающих веществ", "международные договоры", значение которых раскрывается в различных статьях комментируемого Закона (см. комментарий к ст. ст. 1, 18.1, 54).

4. Государственный учет обращения озоноразрушающих веществ. Согласно Постановлению Правительства от 24 марта 2014 г. N 228 "О мерах государственного регулирования потребления и обращения веществ, разрушающих озоновый слой" <1161> Министерству природных ресурсов и экологии РФ поручено по согласованию с Министерством промышленности и торговли РФ, Министерством экономического развития РФ и Федеральной антимонопольной службой определить порядок ежегодного расчета допустимого объема производства озоноразрушающих веществ в Российской Федерации и ежегодного расчета количества конкретных озоноразрушающих веществ в допустимом объеме потребления озоноразрушающих веществ в Российской Федерации.

--------------------------------

<1161> СЗ РФ. 2014. N 13. Ст. 1484.

Помимо этого, поручается вносить ежегодно, начиная с 2014 года, не позднее 1 ноября, в Правительство РФ в установленном порядке согласованный с федеральными органами исполнительной власти проект акта, устанавливающего количество конкретных озоноразрушающих веществ в допустимом объеме потребления озоноразрушающих веществ в Российской Федерации на следующий календарный год и допустимый объем производства озоноразрушающих веществ в Российской Федерации на следующий календарный год. Федеральная таможенная служба представляет ежеквартально, до 30-го числа месяца, следующего за отчетным кварталом, в Министерство природных ресурсов и экологии РФ данные таможенной статистики внешней торговли Российской Федерации в части, касающейся ввезенного в Российскую Федерацию и вывезенного из Российской Федерации количества озоноразрушающих веществ.

В целях государственного учета обращения озоноразрушающих веществ юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие производство, использование, транспортировку, хранение, рекуперацию, восстановление, рециркуляцию (рециркулирование) и уничтожение озоноразрушающих веществ на территории Российской Федерации, ведут учет произведенных, использованных, транспортированных, находящихся на хранении, рекуперированных, восстановленных, рециркулированных и уничтоженных озоноразрушающих веществ. А также они обязаны ежегодно представлять в Министерство природных ресурсов и экологии РФ отчетность за прошедший год о произведенных, использованных, транспортированных, находящихся на хранении, рекуперированных, восстановленных, рециркулированных и уничтоженных озоноразрушающих веществах.

Статья 69.2. Постановка на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, актуализация учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду, снятие с государственного учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду

Комментарий к статье 69.2
1. Общий обзор статьи. Новая статья, как и предыдущая статья 69.1, устанавливает правила постановки на государственный учет, актуализацию сведений и снятия с учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Она состоит из 15 пунктов.

Пункт первый и пункт второй обязывают субъектов, имеющих источники негативного воздействия на окружающую среду, поставить их на учет в уполномоченный орган путем подачи соответствующей заявки. В пункте третьем указывается, что форма заявки утверждается Правительством РФ. Пункты четвертый и пятый устанавливают сроки и порядок постановки на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

Пункты шестой, седьмой и восьмой определяют процесс актуализации сведений в связи с представлением сведений об объектах негативного воздействия на окружающую среду, сроки представления этих сведений, а также перечень документов, необходимых при актуализации сведений. Пункт девятый регулирует права индивидуальных предпринимателей и юридических лиц по получению свидетельства при актуализации сведений. В пункте десятом говорится о сроке по выдаче вышеуказанного свидетельства.

Последующие три пункта (одиннадцатый, двенадцатый и тринадцатый) регламентируют процедуру снятия с учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (представление акта о консервации или ликвидации объекта негативного воздействия на окружающую среду, выдача свидетельства о снятии с учета объекта и сроки выдачи указанного свидетельства о снятии объекта с учета). Пункт четырнадцатый дает право уполномоченному органу запрашивать сведения, касающиеся постановки на учет, снятия с учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. И последний, пятнадцатый пункт, гласит, что процедуры, указанные в ст. 69.2 комментируемого Закона, осуществляются бесплатно.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью данной статьи, как и ст. ст. 69 и 69.1, является установление такого важного элемента в деле охраны окружающей среды, как учет объектов, оказывающих негативное воздействие на состояние окружающей среды, путем постановки таких объектов на учет и снятия их с учета.

Сфера действия статьи масштабна, так как охватывает большую часть экономики (хозяйствования), связанной с объектами, воздействующими на окружающую среду.

Адресатами предписаний, следовательно, являются лица, осуществляющие названные в тексте комментируемой статьи виды деятельности (постановку на государственный учет, снятие с учета объектов, оказывающих воздействие на окружающую среду), а также индивидуальные предприниматели и юридические лица, в обязанность которых входит постановка на государственный учет и снятие с учета вышеуказанных объектов.

3. Основные понятия. В числе понятий комментируемой статьи такие, как: "объекты, оказывающие негативное воздействие на окружающую среду", "государственный учет", "Правительство Российской Федерации", "федеральный орган исполнительной власти", "акт о консервации и ликвидации объекта", "свидетельство о постановке на учет объекта", "юридическое лицо", "индивидуальный предприниматель" - их содержание раскрывается в различных статьях комментируемого Закона.

4. Правила государственного учета лиц, имеющих источники негативного воздействия на окружающую среду. Согласно Приказу Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации от 26 октября 2011 г. N 863 "Об утверждении порядка государственного учета юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, имеющих источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, а также количества и состава выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух" <1162> определены правила ведения Федеральной службой по надзору в сфере природопользования и ее территориальными органами (далее - Росприроднадзор) государственного учета юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, имеющих источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, а также количества и состава выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (далее - государственный учет).

--------------------------------

<1162> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2012. N 14.

Государственный учет включает в себя:
- учет юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, имеющих источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ (далее - хозяйствующие субъекты);

- учет источников выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (далее - источники выбросов);

- учет количества и состава выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух (далее - выбросы).

Государственный учет ведется путем формирования и наполнения базы данных документированной информацией о хозяйствующих субъектах, источниках выбросов, выбросах.

Под документированной информацией в вышеуказанном порядке понимаются зафиксированные на материальном носителе сведения, документирование которых осуществлено в соответствии с законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации.

База данных состоит из декларативной и административной частей, формируемых Росприроднадзором. Создание, ведение и доступ к базе данных обеспечиваются Росприроднадзором в соответствии с законодательством Российской Федерации об информации, информационных технологиях и о защите информации.

5. Новые правила постановки на государственный учет объектов, имеющих источники вредных выбросов. С 1 января 2015 года вступило в силу требование о постановке на государственный учет, снятии с учета и об актуализации учетных сведений об объекте, оказывающем негативное воздействие на окружающую среду. В течение шести месяцев с даты начала эксплуатации объекта, оказывающего негативное воздействие на окружающую среду, организации и предприниматели обязаны подать заявку в территориальный орган Росприроднадзора о постановке его на учет. Форма и правила подачи заявки должны быть утверждены Росприроднадзором. Представить заявку можно будет как в письменном виде, так и в форме электронного документа, подписанного электронной цифровой подписью. Помимо этого, потребуется уведомлять органы Росприроднадзора об отдельных изменениях, связанных с деятельностью организации или предпринимателя либо касающихся непосредственно объекта негативного воздействия.

Если организация или предприниматель прекращают деятельность на объекте негативного воздействия, то необходимо будет представить в орган Росприроднадзора акт о ликвидации либо консервации объекта. После этого объект снимут с учета, и по нему не потребуется перечислять плату за негативное воздействие. Следует иметь в виду, что организациям и предпринимателям, которые уже ведут деятельность на объектах негативного воздействия, необходимо в течение двух лет, начиная с 1 января 2015 года, обратиться в органы Росприроднадзора для постановки на государственный учет таких объектов - см. комментарий к ст. 69 Закона.

Глава XII. НАУЧНЫЕ ИССЛЕДОВАНИЯ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ

ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Научные исследования в области охраны окружающей среды представляет собой крайне важную отрасль междисциплинарных исследований, проводимых не только экологами, но и представителями других отраслей. Применение норм комментируемой главы нужно осуществлять, учитывая:

- цели научных эколого-значимых исследований;

- их значение для сохранения окружающей среды, биоразнообразия, генетических ресурсов, других природных ресурсов и объектов;

- правовой статус субъектов научных исследований и их ответственность (как юридическую, так и моральную);

- актуальность направлений научных разработок.

2. Общий обзор главы. Она состоит из одной статьи, разделенной на три пункта. В первых двух пунктах формулируются цели научных исследований, в третьем обозначены субъекты научной эколого-значимой деятельности и дается ссылка на регулирующую такую деятельность правовую базу.

3. Цели, сфера действия и адресаты главы. Можно было бы сказать, что цели обозначены - и весьма подробно - в тексте статьи 70. Однако здесь следует добавить, что все они носят характер, подчиненный основной цели - обеспечению полной, достоверной, надежной, проверяемой, научно обоснованной экологической информации, служащей исходной базой для принятия всех без исключения решений в области охраны окружающей среды.

Сфера действия главы XII. На первый взгляд, она достаточно узка, так как речь идет о научных исследованиях, т.е. только одном направлении эколого-значимой деятельности, вдобавок осуществляемой ограниченной кругом субъектов - научными организациями. Но при оценке сферы действия норм комментируемой главы следует учесть ее цели. Достижение этих целей или хотя бы попытка их достичь охватывает широкий круг отношений: от прогнозов и планирования природоохранных работ до совершенствования законодательства, от мер по социальному, экономическому и экологическому развитию страны до обеспечения экологической безопасности ее населения и территории.

Адресатами норм главы, следовательно, являются не только научные организации, их должностные лица и сотрудники, выступающие в данном случае как производители научной информации, но и ее заказчики и потребители, т.е. органы законодательной и исполнительной власти, общественность.

4. Основные понятия. Ряд терминов, используемых в данной главе, относится к основам знаний (научные исследования, концепция, научный прогноз, наука, научно-техническая политика и др.). Многие понятия употребляются в других статьях комментируемого Закона (окружающая среда, природные ресурсы, экологическая безопасность, естественные экологические системы, охрана окружающей среды, нормативы, стандарты - см. комментарий к ст. 1). Поэтому ниже даются только необходимые разъяснения терминов, которые ранее не приводились в тексте данного Комментария.

5. Изменения законодательства. В Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" данной проблеме была посвящена статья 77 "Научные экологические исследования". Ныне действующий Закон в принципе продолжает выработанный подход. Но следует учитывать и исторические особенности законодательного регулирования науки в целом, в первую очередь положения ст. 6 Федерального закона от 23 августа 1996 г. N 127-ФЗ "О науке и государственной научно-технической политике" <1163>, в которой регламентируется деятельность государственных академий наук.

--------------------------------

<1163> СЗ РФ. 1996. N 35. Ст. 4137.

Российская академия образования, Российская академия архитектуры и строительных наук, Российская академия художеств являются государственными академиями наук - некоммерческими организациями, которые созданы в форме федеральных государственных бюджетных учреждений.

Учредителем и собственником имущества государственных академий наук является Российская Федерация. Функции и полномочия учредителя и собственника федерального имущества государственных академий наук от имени Российской Федерации осуществляются Правительством РФ. Отдельные функции и полномочия учредителя и собственника федерального имущества государственных академий наук могут быть переданы Правительством РФ уполномоченным федеральным органам исполнительной власти.

Государственные академии наук участвуют в координации и проведении фундаментальных научных исследований и поисковых научных исследований в соответствующих отраслях науки и техники, осуществляют научно-методическое обеспечение реализации отраслевых государственных программ, научно-консультативное и экспертное обеспечение в соответствующих отраслях науки и техники. Высшим органом управления государственной академии наук является общее собрание членов государственной академии наук, которое принимает устав государственной академии наук, осуществляет в установленном указанным уставом порядке избрание членов государственной академии наук (академиков, членов-корреспондентов), иностранных членов государственной академии наук, президиума и президента государственной академии наук, рассматривает иные определенные указанным уставом вопросы.

Устав государственной академии наук утверждается Правительством РФ по представлению президиума государственной академии наук. Президент государственной академии наук избирается общим собранием членов государственной академии наук из числа ее академиков, утверждается в должности и освобождается от должности Правительством РФ. Финансирование государственных академий наук осуществляется за счет средств федерального бюджета. Правительством РФ устанавливается ежемесячная денежная выплата членам государственных академий наук, по представлению общего собрания членов государственных академий наук устанавливается численность их членов.

Ежегодно государственные академии наук представляют в Правительство РФ:

- отчеты о своей научной, научно-организационной и финансово-хозяйственной деятельности;

- предложения о приоритетных направлениях развития исследований в соответствующих отраслях науки и техники.

В 2013 году был принят Федеральный закон от 27 сентября 2013 г. N 253-ФЗ "О Российской академии наук, реорганизации государственных академий наук и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1164>.

--------------------------------

<1164> СЗ РФ. 2013. N 39. Ст. 4883.

Согласно действующему законодательству целями деятельности Российской академии наук являются: проведение и развитие фундаментальных научных исследований и поисковых научных исследований, направленных на получение новых знаний о законах развития природы, общества, человека и способствующих технологическому, экономическому, социальному и духовному развитию России; экспертное научное обеспечение деятельности государственных органов и организаций; содействие развитию науки в Российской Федерации; распространение научных знаний и повышение престижа науки; укрепление связей между наукой и образованием; содействие повышению статуса и социальной защищенности научных работников.

Основными задачами Российской академии наук являются:

- разработка предложений по формированию и реализации государственной научно-технической политики;

- предоставление научно-консультативных услуг государственным органам и организациям, осуществление экспертных функций;

- изучение и анализ достижений мировой и российской науки, выработка рекомендаций по их использованию в интересах Российской Федерации;

- укрепление научных связей и взаимодействия с субъектами научной и (или) научно-технической деятельности;

- популяризация и пропаганда науки, научных знаний, достижений науки и техники;

- и др.

Высшим органом управления Российской академии наук является общее собрание ее членов, состоящее из членов Российской академии наук и иностранных членов Российской академии наук, избранных в соответствии с Уставом Российской академии наук.

Общее собрание членов Российской академии наук:

- определяет приоритетные направления деятельности Российской академии наук для достижения целей ее деятельности;

- заслушивает и обсуждает доклады отделений Российской академии наук и региональных отделений Российской академии наук, членов Российской академии наук и иностранных членов Российской академии наук;

- избирает членов Российской академии наук в соответствии с настоящим Федеральным законом и Уставом Российской академии наук;

- принимает Устав Российской академии наук, положения об отделениях Российской академии наук и о представительствах Российской академии наук, внесение изменений в эти Устав, положения;

- формирует отделения Российской академии наук;

- и др. полномочия.

В комментируемую главу Федеральным законом от 19 июля 2011 г. N 248-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с реализацией положений Федерального закона "О техническом регулировании" было внесено изменение, касающееся совершенствования законодательства в области охраны окружающей среды, а также создания нормативов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды <1165>.

--------------------------------

<1165> СЗ РФ. 2011. N 30 (ч. I). Ст. 4596.

6. Связи норм главы с иными предписаниями Закона. Как уже отмечалось, они прослеживаются по отношению к общим положениям, в частности определению понятий (ст. 1), к нормам об оценке воздействия на окружающую среду и экологической экспертизе, нормировании, методах экономического регулирования и некоторым другим, поскольку результаты (как положительные, так и отрицательные) научных исследований служат основой для реализации этих и иных видов деятельности, мер, функций.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Проблемы состоят, как хорошо известно, в недостаточном финансировании научных исследований и игнорировании их результатов. Но, поскольку формулировки статьи 70 не затрагивают ни материально-финансового обеспечения науки, ни ответственности тех, кто пренебрегает полученными в ходе научных исследований данными, выводами и рекомендациями, нормы главы XII можно оценить как некие ориентиры, к которым, безусловно, надо стремиться.

Статья 70. Научные исследования в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 70
1. Общий обзор статьи. Она состоит из трех пунктов. В первом пункте содержатся общие цели проведения научных исследований. Второй пункт содержит открытый перечень конкретных целей проведения научных исследований для разработки, организации и проведения на научной основе перечисленных в ней мероприятий и программ в области охраны окружающей среды. Третий пункт содержит отсылочную норму к Федеральному закону, регламентирующему деятельность научных организаций, проводящих научные исследования в области охраны природы.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в регламентации научных исследований в области охраны окружающей среды и закреплении основных целей их проведения, как общих эколого-политических, так и конкретных.

Сфера действия норм комментируемой статьи достаточно широка, так как она охватывает деятельность всевозможных научных учреждений различной направленности, непосредственно осуществляющих научные исследования в области охраны окружающей среды, органов экологического управления, других государственных органов, коммерческих или общественных организаций, по заказу которых научные исследования проводятся. Исходя из сферы ее действия адресатами статьи являются граждане, сотрудники соответствующих министерств и ведомств, научные работники - сотрудники научных организаций, члены общественных организаций.

3. Основные понятия. Многие из понятий, содержащихся в данной статье, были уже рассмотрены в комментарии к другим статьям данного Закона. Так, комментируемая статья содержит ряд общих экологических понятий, как "охрана окружающей среды", "окружающая среда", "нормативы охраны окружающей среды", "сохранение и восстановление окружающей среды", "оценка воздействия на окружающую среду", "негативное воздействие на окружающую среду", "наилучшие существующие технологии" - см. комментарий к ст. 1.

Значение понятий "рациональное использование природных ресурсов" - см. комментарий к ст. 2, "естественная экологическая система" - см. комментарий к ст. 4, "зона экологического бедствия" - см. комментарий к ст. 5, "экологическая безопасность" - см. комментарий к ст. 19, "устойчивое функционирование окружающей среды" - см. комментарий к ст. 49.

Воспроизводство природных ресурсов - естественный (регулируемый и нерегулируемый) и искусственный процесс приращения запасов природных ресурсов, восстановление качественных их характеристик. Включает такие виды, как рекультивация и мелиорация земель, агротехнические меры по улучшению почв, лесовосстановительные работы, выращивание рыбопосадочного материала, биотехнические мероприятия по сохранению и воспроизводству диких зверей и птиц, охрана водных ресурсов и воздушного бассейна <1166>.

--------------------------------

<1166> Большой энциклопедический словарь.

По определению, приводимому Д.О. Толстихиным и В.И. Соколовой, реабилитация природного комплекса означает научно обоснованный и специально спроектированный комплекс мер (инженерных, биологических, социальных), направленный на возвращение природному комплексу или его компонентам экологически приемлемых свойств и качеств <1167>. По аналогии с этим определением реабилитация территорий означает научно обоснованный и специально спроектированный комплекс мер, направленный на возвращение территории и ее компонентам экологически приемлемых свойств и качеств, возвращение ее в состояние пригодное для дальнейшего ее использования, функционирования природного комплекса, безопасного и комфортного проживания людей.

--------------------------------

<1167> Толстихин Д.О., Соколова В.И. Функциональное зонирование городской территории. Геоэкологическое обоснование // Геоэкология урбанизированных территорий: Сб. тр. Центра практической геоэкологии / Под ред. В.В. Панькова, С.М. Орлова. М.: ЦПГ, 1996. С. 2.

Содержание понятия природный потенциал широко исследовано в отечественной и зарубежной литературе. Одним из первых сформулировал определение природного потенциала Н.А. Солнцев, который понимал под ним "скрытые природные возможности, которые имеются в каждом ландшафте, но которые не могут быть реализованы без содействия человека" <1168> В.В. Рюмин природный потенциал представляет как интегральное единство частных потенциалов: биотической продуктивности (способности геосистем производить биомассу), минерально-сырьевого, водного, застройки (наличия подходящих условий, проточных вод и грунтового увлажнения, климатических условий для строительства жилья, коммуникаций, производственных корпусов и других сооружений), устойчивости против нарушений, естественной утилизации отходов (самоочищения), биотической регуляции (способности сохранять генофонд и устойчивость биоты), рекреационного потенциала <1169>. В.В. Рудский относит природно-ресурсный потенциал к числу важнейших категорий геоэкологии и природопользования <1170>.

--------------------------------

<1168> Солнцев Н.А. О морфологии природного географического ландшафта // Вопросы географии. Вып. 16. 1949. С. 58.

<1169> Рюмин В.В. Опыт оценки природного потенциала ландшафта // География и природные ресурсы. 1984. N 4. С. 125 - 131.

<1170> Рудский В.В. Ресурсоведение: Учебное пособие. Смоленск: Издательство СГУ, 2008. С. 17 - 18.

Словарь по естественным наукам характеризует рекреационный потенциал как свойство природной территории оказывать на человека положительное физическое, психическое, гигиеническое воздействие.

Под хозяйственной деятельностью следует понимать любую деятельность лица (физического или юридического), направленную на получение дохода в денежной, материальной или нематериальной форме, в случае если непосредственное участие такого лица в организации такой деятельности является регулярным, постоянным и существенным.

Специальные термины, относящиеся к предмету регулирования данной статьи - научной деятельности, определяются Федеральным законом от 23 августа 1996 г. N 127-ФЗ "О науке и государственной научно-технической политике" <1171>. Так, научная (научно-исследовательская) деятельность определена как деятельность, направленная на получение и применение новых знаний, в том числе:

--------------------------------

<1171> СЗ РФ. 1996. N 35. Ст. 4137.

1) фундаментальные научные исследования - экспериментальная или теоретическая деятельность, направленная на получение новых знаний об основных закономерностях строения, функционирования и развития человека, общества, окружающей среды;

2) прикладные научные исследования - исследования, направленные преимущественно на применение новых знаний для достижения практических целей и решения конкретных задач;

3) поисковые научные исследования - исследования, направленные на получение новых знаний в целях их последующего практического применения (ориентированные научные исследования) и (или) на применение новых знаний (прикладные научные исследования) и проводимые путем выполнения научно-исследовательских работ.
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 (от лат. conceptio - понимание, система) - определенный способ понимания (трактовки) какого-либо предмета, явления или процесса; основная точка зрения на предмет; руководящая идея для их систематического освещения.
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 - предвидение, предсказание) - предсказание будущего с помощью научных методов или сам результат предсказания. Прогноз - это научная модель будущего события, явлений и т.п.

Субъекты научной деятельности. В соответствии с Федеральным законом от 23 августа 1996 г. N 127-ФЗ "О науке и государственной научно-технической политике" научная деятельность осуществляется физическими лицами - гражданами Российской Федерации, а также иностранными гражданами, лицами без гражданства и юридическими лицами при условии, если такая деятельность предусмотрена их учредительными документами (ст. 3).

Физические лица, занятые в процессе научной деятельности и являющиеся сотрудниками научных организаций, считаются научными работниками, специалистами научных организаций, работниками сферы научного обслуживания. Научным работником (исследователем) является гражданин, обладающий необходимой квалификацией и профессионально занимающийся научной и (или) научно-технической деятельностью. Правовые основы оценки квалификации научных работников и специалистов научной организации и критерии этой оценки определяются в порядке, устанавливаемом уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти, и обеспечиваются государственной системой аттестации.

Специалистом научной организации (инженерно-техническим работником) является гражданин, имеющий среднее профессиональное или высшее профессиональное образование и способствующий получению научного и (или) научно-технического результата или его реализации. Работником сферы научного обслуживания является гражданин, обеспечивающий создание необходимых условий для научной и (или) научно-технической деятельности в научной организации (ст. 4).

Научной организацией признается юридическое лицо независимо от организационно-правовой формы и формы собственности, а также общественное объединение научных работников, осуществляющие в качестве основной научную и (или) научно-техническую деятельность, подготовку научных работников, и действующие в соответствии с учредительными документами научной организации. Научные организации подразделяются на научно-исследовательские организации, научные организации образовательных учреждений высшего профессионального образования, опытно-конструкторские, проектно-конструкторские, проектно-технологические и иные организации, осуществляющие научную и (или) научно-техническую деятельность (ст. 5).

Другими субъектами научной деятельности являются Российская академия наук и отраслевые академии наук, которые являются государственными академиями наук - некоммерческими организациями, которые наделяются правом управления своей деятельностью, правом владения, пользования и распоряжения передаваемым им имуществом, находящимся в федеральной собственности, в соответствии с законодательством Российской Федерации, указанным Федеральным законом и уставами указанных академий, в том числе правом на создание, реорганизацию, ликвидацию подведомственных организаций (ст. 6).

5. Цели научных исследований в области охраны окружающей среды. Содержащиеся в пункте 1 комментируемой статьи цели проведения научных исследований можно условно разделить на две группы.

К первой группе относится ряд общих целей, таких как цели социального, экономического и экологически сбалансированного развития Российской Федерации, обеспечения экологической безопасности, рационального использования и воспроизводства природных ресурсов, обеспечения устойчивого функционирования естественных экологических систем. Достижение указанных целей способствует обеспечению устойчивого развития Российской Федерации в соответствии с международными принципами, заложенными на конференции в Рио-де-Жанейро (подробнее см. комментарий к ст. 71).

Вторая группа целей относится непосредственно к научной деятельности, в нее входят создание научной основы охраны окружающей среды, разработка научно обоснованных мероприятий по улучшению и восстановлению окружающей среды. Данные цели более подробно раскрываются в пункте 2 комментируемой статьи. Практическая их реализация осуществляется путем проведения научных исследований в области охраны окружающей среды на основе принятых законодательных и иных нормативно-правовых актов. Приведем ряд примеров.

5.1. Разработка концепций, научных прогнозов и планов сохранения и восстановления окружающей среды. Данная цель находит свою реализацию в создании конкретных государственных программ, например, таких, как Федеральная целевая программа "Экология и природные ресурсы России (2002 - 2010 годы)", действовавшая в Российской Федерации до 2005 года.

5.2. Оценка последствий негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду. В соответствии с Приказом Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 г. N 372 "Об утверждении Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации" <1172> оценка воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду - процесс, способствующий принятию экологически ориентированного управленческого решения о реализации намечаемой хозяйственной и иной деятельности посредством определения возможных неблагоприятных воздействий, оценки экологических последствий, учета общественного мнения, разработки мер по уменьшению и предотвращению воздействий. В свою очередь, материалы по оценке воздействия на окружающую среду должны быть научно обоснованы, достоверны и отражать результаты исследований, выполненных с учетом взаимосвязи различных экологических, а также социальных и экономических факторов (принцип научной обоснованности, объективности и законности заключений экологической экспертизы) (п. 2.6 Положения).

--------------------------------

<1172> Зарегистрирован в Минюсте РФ 4 июля 2000 г. N 2302 // Российская газета (выпуск выходного дня N 35). 01.09.2000. N 170.

5.3. Совершенствование законодательства в области охраны окружающей среды, создания нормативов, государственных стандартов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды. Достижение данной цели невозможно без научного обоснования каждого из принимаемых нормативов качества окружающей среды или допустимого воздействия на нее. В Российской Федерации существует большое количество таких законодательно закрепленных параметров. Например, предельно допустимые концентрации загрязняющих веществ - норматив качества окружающей среды, а предельно допустимые сбросы и выбросы - норматив допустимого воздействия на нее. Принимаемые нормативы должны разрабатываться и исключительно на основе современных научных знаний с участием специалистов соответствующих научных учреждений. Разработка нормативов и стандартов осуществляется на договорной основе с научными организациями различных форм собственности в соответствии с Федеральным законом "О науке и государственной научно-технической политике".

В качестве примера законодательного закрепления участия научных организаций в разработке соответствующих нормативов качества окружающей среды можно привести Порядок организации разработки и утверждения ПДК и ОБУВ загрязняющих веществ в воде рыбохозяйственных водных объектов, утвержденный Роскомрыболовством 14 августа 1995 г. <1173>. Разработка рыбохозяйственных нормативов (проведение токсиколого-рыбохозяйственных исследований) осуществляется научно-исследовательскими институтами и другими специализированными организациями независимо от их ведомственной принадлежности и форм собственности. Результаты исследований согласовываются с Роскомрыболовством (пункт 3.4 Порядка). Материалы токсиколого-рыбохозяйственных исследований по определению рыбохозяйственных нормативов и методологические вопросы их разработки рассматриваются на заседаниях Научно-технического Совета Главрыбвода Роскомрыболовства, в состав которого входят специалисты рыбохозяйственных и других научно-исследовательских организаций, контролирующих органов, других заинтересованных министерств и ведомств (пункт 5.1 Порядка).

--------------------------------

<1173> Зарегистрировано в Минюсте РФ 6 декабря 1995 г. N 987 // Российские вести. 11.01.1996. N 5.

5.4. Разработка и создание наилучших технологий в области охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов. Понятие "наилучшей существующей технологии" (best available techniques - BAT) является заимствованным из норм зарубежного законодательства. В частности, оно применяется в Директиве Совета ЕС 96/61/EC от 24 сентября 1996 г. о комплексном предотвращении и контроле загрязнений (Integrated pollution prevention and control - IPPC) <1174>. В пункте 17 Директивы говорится, что "предельные величины и параметры выбросов или соответствующие им меры технического характера должны определяться на основе наилучших существующих технологий".

--------------------------------

<1174> OJ. L. 257. 1996. P. 0026 - 0040.

Согласно статье 2 Директивы под "наилучшими существующими технологиями" понимается наиболее эффективная и передовая стадия в развитии производственной деятельности и методах эксплуатации объектов, которые указывают на практическую пригодность определенных технологий для создания основы для определения предельных величин выбросов, предназначенных для предотвращения или, если оно практически невозможно, сокращения выбросов и воздействия на окружающую среду в целом. Под "наилучшими" технологиями понимаются технологии, наиболее эффективные в отношении обеспечения общего высокого уровня охраны окружающей среды в целом. Европейской комиссией принимаются и публикуются Справочные документы по наилучшим существующим технологиям (BAT Reference Documents (BREFs)). В настоящее время Европейской комиссией Справочные документы по наилучшим существующим технологиям утверждены для 18 отраслей промышленности. Для примера укажем некоторые из них: производство систем охлаждения, стекольная промышленность, черная и цветная металлургия, кузнечное производство, обработка металлов и пластмасс, производство цемента и извести, сжигание отходов, мясо-молочная промышленность, крупные энергетические установки и другие <1175>.

--------------------------------

<1175> Для примера см.: Наилучшие существующие технологии для электростанций, работающих на угле // Экология производства. 2005. N 3. С. 63 - 74.

5.5. Разработка программ реабилитации территорий, отнесенных к зонам экологического бедствия. Одним из примеров законодательного регулирования данного аспекта является Федеральный закон от 10 июля 2001 г. N 92-ФЗ "О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории" <1176>. Порядок и сроки разработки специальных экологических программ, а также источники их финансирования определяются Правительством РФ.

--------------------------------

<1176> СЗ РФ. 2001. N 29. Ст. 2947.

В качестве другого примера можно указать на то, что по поручению Правительства РФ Минэкологии России совместно с Миннауки России были разработаны научно обоснованные критерии выделения территории, объявляемой зоной чрезвычайной экологической ситуации или зоной экологического бедствия <1177>. Выявление зон экологического бедствия и зон чрезвычайных экологических ситуаций на основании предложенных критериев проводится с целью определения источников и факторов ухудшения экологической обстановки и разработки обоснованной программы неотложных мер по стабилизации и снижению степени экологического неблагополучия на обследуемой территории.

--------------------------------

<1177> Критерии оценки экологической обстановки территорий для выявления зон чрезвычайной экологической ситуации и зон экологического бедствия, утв. Минприроды РФ 30 ноября 1992 г. Текст документа официально опубликован не был.

В оценку среды обитания и здоровья населения включены: атмосферный воздух, питьевая вода, продукты питания, а также ионизирующее излучение.

Качество среды обитания человека оценивается системой совокупных требований: санитарно-гигиенических, рыбохозяйственных и общеэкологических.

Степень ухудшения здоровья человека характеризуют медико-демографические критерии: степень изменения среды обитания - критерии загрязнения атмосферного воздуха, воды, почвы, а также ионизирующее излучение.

Состояние природной среды, растительного и животного мира характеризуют критерии загрязнения воздушной среды, воды, почв, истощения природных ресурсов, деградации экосистем. Качество природной среды также совокупно оценивается с позиции как общеэкологических, так и санитарно-гигиенических требований.

Состояние здоровья населения оценивается в совокупности с критериями и показателями загрязнения окружающей среды: атмосферного воздуха, вод и почв.

В документе содержатся разработанные и научно обоснованные количественные и качественные критерии оценки состояния окружающей среды и ее влияния на здоровье человека.

6. Государственная политика в сфере организации научных исследований в области охраны окружающей среды. Согласно пункту 19 Основ государственной политики в области экологического развития России на период до 2030 года (утв. Президентом РФ от 30 апреля 2012 г.) при решении задачи научного и информационно-аналитического обеспечения охраны окружающей среды и экологической безопасности используются следующие механизмы:

а) расширение комплексных фундаментальных и прикладных исследований в области прогнозирования угроз экологического характера, а также негативных последствий, связанных с изменением климата;

б) разработка и использование научно обоснованных и объективных показателей техногенного воздействия на окружающую среду и показателей экологической эффективности природоохранной деятельности;

в) стимулирование проведения научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в области охраны окружающей среды, ресурсосбережения и обеспечения экологической безопасности.

Глава XIII. ОСНОВЫ ФОРМИРОВАНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ КУЛЬТУРЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Данная глава содержит ряд важных предписаний. При их реализации надо обратить внимание на:

- понятие экологической культуры;

- понятие и виды (формы) экологического образования;

- понятие экологических знаний и способы (средства, методы) их распространения;

- специфику и содержание подготовки руководителей и специалистов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности;

- понятие и цели экологического просвещения;

- круг субъектов, осуществляющих экологическое просвещение.

2. Общий обзор главы. Она состоит из четырех статей (одна из которых утратила силу), в которых сформулированы общие требования и цели экологического образования и просвещения как основ экологической культуры российского общества, а также предпосылки и условия экологической подготовки отдельных групп субъектов, ответственных за принятие эколого значимых решений в области хозяйственной и иной деятельности.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. В принципе основная цель указана в статье 71 - это формирование экологической культуры и процесс подготовки специалистов в области охраны окружающей среды. Она далее раскрывается путем формулирования признаков экологического образования - его всеобщности и комплексности, обеспеченности преподавания экологических знаний и экологического просвещения. Кроме того, в пункте 1 ст. 74 указаны цель воспитания бережного отношения к природе и цель рационального использования природных ресурсов. Таким образом, в своей совокупности цели комментируемой главы можно считать очень масштабными.

Сфера действия норм главы охватывает деятельность множества субъектов, связанных с экологическим образованием, просвещением, распространением экологических знаний и иной информации.

Адресаты норм главы указаны в текстах статей 71 - 74. Это СМИ, музеи, библиотеки, учреждения культуры, природоохранные учреждения, образовательные учреждения, органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, органы местного самоуправления, граждане, юридические лица, руководители организаций и специалисты, ответственные за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, которая оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду.

4. Основные понятия. В их числе такие, как экологическая культура, экологическое образование, экологические знания, экологическое просвещение, воспитание, термины, обозначающие различные виды и формы всеобщего и профессионального образования. Конечно, в главе употребляются и те понятия, которые являются общими для всего Закона: "окружающая среда", "охрана окружающей среды", "экологическая безопасность", "орган государственной власти". Кроме того, в статьях главы XIII содержится ряд понятий, касающихся учреждений культуры ("музеи", "библиотеки") и других организаций.

5. История формирования правовых основ экологической культуры. Она насчитывает не так уж много лет. Впервые эти вопросы были урегулированы в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. (см. п. 5 вводных замечаний к гл. XII).

Но в то же время следует отметить, что еще раньше Закон РСФСР от 27 октября 1960 г. "Об охране природы в РСФСР" включал две статьи: 18 ("Преподавание основ охраны природы в учебных заведениях") и 19 ("Пропаганда вопросов охраны природы"). Кроме того, конституционные нормы об обязанности граждан бережно относиться к природе подразумевают соответствующее воспитание.

В других актах экологического законодательства содержатся косвенные указания, например, о культурно-познавательном и воспитательном значении особо охраняемых природных территорий, возможностях пользоваться ими именно в этих целях <1178>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<1178> Подробнее см.: Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010.

В середине 90-х гг. прошлого века был даже разработан проект Федерального закона "Об экологическом образовании", но по ряду причин он не был принят.

Комментируемая глава за период действия Федерального закона "Об охране окружающей среды" изменениям и дополнениям не подвергалась.

6. Связи норм главы с иными предписаниями Закона. Они бесспорны в отношении статей гл. I ("Общие положения"), гл. III (о правах и обязанностях граждан, общественных объединений и некоммерческих организаций), гл. VII (в частности, в той мере, в которой осуществляется подготовка руководителей организаций и специалистов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности, являющихся ответственными за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, воздействующей на окружающую среду), а также гл. XIV (об ответственности).

Статья 71. Всеобщность и комплексность экологического образования

Комментарий к статье 71
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В ней содержится декларативная норма об установлении системы всеобщего и комплексного экологического образования, его стадии и виды, а также субъекты распространения экологических знаний.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении такого института, как система всеобщего и комплексного экологического образования, которое должно преследовать две различные цели: с одной стороны, профессиональную подготовку соответствующих специалистов, а с другой, формирование в российском обществе культуры рационального взаимодействия с окружающей средой и бережного отношения к ней - экологической культуры. Поэтому сфера действия норм комментируемой статьи является чрезвычайно широкой. Она охватывает поведение не только тех, кто организует экологическое просвещение, но и всех тех, кто в нем участвуют, получая соответствующие знания и информацию. При этом согласно норме о всеобщности такого образования сфера действия норм комментируемой статьи охватывает всех граждан Российской Федерации, а также граждан других стран, проживающих на ее территории и обучающихся в образовательных учреждениях нашей страны, либо работающих по контракту в качестве специалистов на предприятиях, осуществляющих экологически значимую деятельность. Вместе с тем, в эту сферу входят также органы государственной власти и соответствующие министерства и ведомства, разрабатывающие специальные образовательные программы в области экологического образования и просвещения.

Исходя из сферы ее действия, адресатами статьи являются граждане, сотрудники соответствующих министерств и ведомств, вовлеченных в процесс всеобщего комплексного экологического образования (например, таких как Министерство образования и науки РФ, Министерство природных ресурсов и экологии, Министерство по чрезвычайным ситуациям), преподаватели образовательных учреждений различных типов, сотрудники учреждений культуры.

3. Основные понятия. Комментируемая статья содержит ряд общих экологических понятий, таких как охрана окружающей среды, природоохранные учреждения (см. комментарий к ст. 1). Другие понятия, такие как "система", "комплексный" и "всеобщий", относятся к категории общих философских понятий.

3.1. Система (от греч. systema - целое, составленное из частей; соединение) - множество элементов, находящихся в отношениях и связях друг с другом, которое образует определенную целостность, единство. Данное понятие является одним из ключевых философско-методологических и специально-научных понятий.

При определении понятия "система" необходимо учитывать теснейшую взаимосвязь его с понятиями целостности, структуры, связи, элемента, отношения, подсистемы и др. Поскольку понятие "система" имеет чрезвычайно широкую область применения (практически каждый объект может быть рассмотрен как система), его достаточно полное понимание предполагает построение семейства соответствующих определений - как содержательных, так и формальных. Лишь в рамках такого семейства определений удается выразить основные системные принципы: целостности, структурности, взаимозависимости системы и иерархичности, множественности описания каждой из систем, и др.

Особый класс систем образуют социальные системы, чрезвычайно многообразные по своим типам и формам (начиная от простейших социальных объединений и вплоть до социально-экономической структуры общества) <1179>.

--------------------------------

<1179> По материалам БСЭ, 1969 - 1978. Автор статьи - Садовский В.Н.

Понятие всеобщий определяется Толковым словарем русского языка Ушакова как "общий всем, распространяющийся на все, поголовный".

Понятие комплексный означает представляющий собою комплекс, т.е. охватывающий совокупность предметов, явлений, процессов и т.п.

3.2. Другие понятия представляют собой виды образования, понятия которых закреплены в Федеральном законе от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ "Об образовании в Российской Федерации" <1180>.

--------------------------------

<1180> СЗ РФ. 2012. N 53 (ч. I). Ст. 7598.

Так, статьей 2 данного Закона понятие "образование" определяется как единый целенаправленный процесс воспитания и обучения, являющийся общественно значимым благом и осуществляемый в интересах человека, семьи, общества и государства, а также совокупность приобретаемых знаний, умений, навыков, ценностных установок, опыта деятельности и компетенции определенных объема и сложности в целях интеллектуального, духовно-нравственного, творческого, физического и (или) профессионального развития человека, удовлетворения его образовательных потребностей и интересов.

Согласно данному Закону существуют следующие виды образования.

1. Общее образование - вид образования, который направлен на развитие личности и приобретение в процессе освоения основных общеобразовательных программ знаний, умений, навыков и формирование компетенции, необходимых для жизни человека в обществе, осознанного выбора профессии и получения профессионального образования (п. 11 ст. 2). Образовательные программы дошкольного, начального общего, основного общего и среднего общего образования являются преемственными. Общее образование может быть получено в организациях, осуществляющих образовательную деятельность, а также вне организаций, осуществляющих образовательную деятельность, в форме семейного образования. Среднее общее образование может быть получено в форме самообразования (ч. ч. 1 и 2 ст. 63).

2. Профессиональное образование - вид образования, который направлен на приобретение обучающимися в процессе освоения основных профессиональных образовательных программ знаний, умений, навыков и формирование компетенции определенных уровня и объема, позволяющих вести профессиональную деятельность в определенной сфере и (или) выполнять работу по конкретным профессии или специальности (п. 12 ст. 2).

Среднее профессиональное образование направлено на решение задач интеллектуального, культурного и профессионального развития человека и имеет целью подготовку квалифицированных рабочих или служащих и специалистов среднего звена по всем основным направлениям общественно полезной деятельности в соответствии с потребностями общества и государства, а также удовлетворение потребностей личности в углублении и расширении образования. К освоению образовательных программ среднего профессионального образования допускаются лица, имеющие образование не ниже основного общего или среднего общего образования. Получение среднего профессионального образования на базе основного общего образования осуществляется с одновременным получением среднего общего образования в пределах соответствующей образовательной программы среднего профессионального образования (ст. 68).

Высшее образование имеет целью обеспечение подготовки высококвалифицированных кадров по всем основным направлениям общественно полезной деятельности в соответствии с потребностями общества и государства, удовлетворение потребностей личности в интеллектуальном, культурном и нравственном развитии, углублении и расширении образования, научно-педагогической квалификации (ст. 69).

3. Профессиональное обучение - вид образования, который направлен на приобретение обучающимися знаний, умений, навыков и формирование компетенции, необходимых для выполнения определенных трудовых, служебных функций (определенных видов трудовой, служебной деятельности, профессий) (п. 13 ст. 2), в том числе для работы с конкретным оборудованием, технологиями, аппаратно-программными и иными профессиональными средствами, получение указанными лицами квалификационных разрядов, классов, категорий по профессии рабочего или должности служащего без изменения уровня образования.

Под профессиональным обучением по программам профессиональной подготовки по профессиям рабочих и должностям служащих понимается профессиональное обучение лиц, ранее не имевших профессии рабочего или должности служащего.

Под профессиональным обучением по программам переподготовки рабочих и служащих понимается профессиональное обучение лиц, уже имеющих профессию рабочего, профессии рабочих или должность служащего, должности служащих, в целях получения новой профессии рабочего или новой должности служащего с учетом потребностей производства, вида профессиональной деятельности.

Под профессиональным обучением по программам повышения квалификации рабочих и служащих понимается профессиональное обучение лиц, уже имеющих профессию рабочего, профессии рабочих или должность служащего, должности служащих, в целях последовательного совершенствования профессиональных знаний, умений и навыков по имеющейся профессии рабочего или имеющейся должности служащего без повышения образовательного уровня (ст. 73).

4. Дополнительное образование - вид образования, который направлен на всестороннее удовлетворение образовательных потребностей человека в интеллектуальном, духовно-нравственном, физическом и (или) профессиональном совершенствовании и не сопровождается повышением уровня образования (п. 14 ст. 2). Дополнительное профессиональное образование направлено на удовлетворение образовательных и профессиональных потребностей, профессиональное развитие человека, обеспечение соответствия его квалификации меняющимся условиям профессиональной деятельности и социальной среды. Дополнительное профессиональное образование осуществляется посредством реализации дополнительных профессиональных программ (программ повышения квалификации и программ профессиональной переподготовки) (ст. 76).

Под образовательной деятельностью понимается деятельность по реализации образовательных программ. Она осуществляется образовательными организациями и в случаях, установленных законом "Об образовании в Российской Федерации", организациями, осуществляющими обучение, а также индивидуальными предпринимателями (ст. 21).

Под образовательной организацией понимается некоммерческая организация, осуществляющая на основании лицензии образовательную деятельность в качестве основного вида деятельности в соответствии с целями, ради достижения которых такая организация создана (ст. 22).

Образовательные организации подразделяются на типы в соответствии с образовательными программами, реализация которых является основной целью их деятельности:

1) дошкольная образовательная организация - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по образовательным программам дошкольного образования, присмотр и уход за детьми (могут также осуществлять дополнительные общеразвивающие программы);

2) общеобразовательная организация - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по образовательным программам начального общего, основного общего и (или) среднего общего образования (могут также осуществлять образовательные программы дошкольного образования, дополнительные общеобразовательные программы, программы профессионального обучения);

3) профессиональная образовательная организация - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по образовательным программам среднего профессионального образования (могут также осуществлять основные общеобразовательные программы, программы профессионального обучения, дополнительные общеобразовательные программы, дополнительные профессиональные программы);

4) образовательная организация высшего образования - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по образовательным программам высшего образования и научную деятельность (могут также осуществлять основные общеобразовательные программы, образовательные программы среднего профессионального образования, программы профессионального обучения, дополнительные общеобразовательные программы, дополнительные профессиональные программы) (ч. ч. 2 и ч. 4 ст. 23).

В Российской Федерации существуют следующие типы образовательных организаций, реализующих дополнительные образовательные программы:

1) организация дополнительного образования - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по дополнительным общеобразовательным программам (могут также осуществлять образовательные программы дошкольного образования, программы профессионального обучения);

2) организация дополнительного профессионального образования - образовательная организация, осуществляющая в качестве основной цели ее деятельности образовательную деятельность по дополнительным профессиональным программам (могут также осуществлять программы подготовки научно-педагогических кадров, программы ординатуры, дополнительные общеобразовательные программы, программы профессионального обучения) (ч. 3 и ч. 4 ст. 23);

3) организации, осуществляющие обучение - осуществляющие образовательную деятельность научные организации, организации для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, организации, осуществляющие лечение, оздоровление и (или) отдых, организации, осуществляющие социальное обслуживание, и иные юридические лица. Научные организации вправе осуществлять образовательную деятельность по программам магистратуры, программам подготовки научно-педагогических кадров, программам ординатуры, программам профессионального обучения и дополнительным профессиональным программам.

Помимо этого образовательную деятельность могут осуществлять:

- организации, осуществляющие лечение, оздоровление и (или) отдых, организации, осуществляющие социальное обслуживание (образовательная деятельность по основным и дополнительным общеобразовательным программам, основным программам профессионального обучения);

- дипломатические представительства и консульские учреждения Российской Федерации, представительства Российской Федерации при международных (межгосударственных, межправительственных) организациях (далее - загранучреждения Министерства иностранных дел РФ) (образовательную деятельность по основным и дополнительным общеобразовательным программам с учетом особенностей, установленных ФЗ "Об образовании");

- иные юридические лица (образовательную деятельность по программам профессионального обучения, образовательным программам дошкольного образования и дополнительным образовательным программам.

Для осуществления образовательной деятельности организацией, осуществляющей обучение, в ее структуре создается специализированное структурное образовательное подразделение (ст. 31).

Индивидуальные предприниматели могут осуществляет образовательную деятельность по основным и дополнительным общеобразовательным программам, программам профессионального обучения непосредственно или с привлечением педагогических работников (ст. 32).

Содержание понятий распространение экологических знаний, экологическое образование, средства массовой информации, музеи, библиотеки, учреждения культуры, организации спорта и туризма - см. комментарий к ст. 72.

Одним из наиболее важных понятий комментируемой статьи является понятие экологической культуры, законодательного определения которого не существует. Экологическая культура является составной частью общей культуры личности. Однако существование комплексного и всестороннего ее понятия является крайне необходимым для практического применения норм данной статьи в системе образовательных учреждений. Значение данного понятия чаще всего каждый человек понимает по-своему. В различных источниках данное понятие трактуется по-разному. Приведем некоторые из них.

Так, экологическая культура определяется как социально необходимое нравственное качество личности, включающее знания человека о природе, взаимосвязях общества и окружающей среды, способах сохранения и оказания ей помощи. В этот же список можно включить нравственные и эстетические чувства, достойное поведение человека в окружающей среде, желание сделать мир лучше <1181>.

--------------------------------

<1181> http://www.ecoindustry.ru/news/view/8635.html

По определению Б.Т. Лихачева, сущность экологической культуры "...может быть рассмотрена как органическое единство экологически развитых сознания, эмоционально-психических состояний и научно обоснованной волевой утилитарно-практической деятельности". В.К. Назаров (Забайкальский государственный педагогический университет, г. Чита) считает, что экологическая культура - это система воздействий человека на среду обитания, обеспечивающая высокое качество его жизни, реализуемая через эволюционирующие образцы сознания, мышления, поведения и т.д., трансформируемые из поколения в поколение, и закрепленная в подсознании человека. В результате чего он живет столько и таким образом, как это заложено в нем его генетической программой, а среда обитания или остается в неизменном виде, или преобразуется таким образом, что ее новое состояние не влияет на дальнейшее полноценное существование человека даже в отдаленном будущем".

И.В. Цветковой, известному специалисту в области экологического воспитания детей, принадлежит следующее определение: "Экологическая культура - процесс, связанный с освоением, наращиванием знаний, технологий и опыта и передачей их одним поколением другому в виде нравственных императивов. В то же время экологическая культура - это и результат воспитания, выражающийся в умении человека достигать гармонии в отношениях с окружающей средой". На сайте Казанского государственного университета размещено такое определение экологической культуры - это экологическая образованность, сознательное отношение к природе и практическое участие в улучшении природопользования <1182>.

--------------------------------

<1182> Н. Колоскова. Мера нашей цивилизованности. Подробнее см.: http://lib.1september.ru/2006/12/9.htm.

В научно-правовой литературе приводятся следующие определения экологической культуры и экологического образования: "Экологическая культура - это совокупность экологического сознания и экологического поведения человека, способ организации и развития жизнедеятельности в системе ценностных ориентаций и экологических норм взаимодействия с окружающей средой на основе экологических знаний, навыков и умений. Экологическое образование - целенаправленный процесс формирования ценностных ориентаций и норм поведения, воспитания и обучения населения основам экологических знаний, умениям и навыкам в сфере охраны окружающей среды и рационального природопользования в целях удовлетворения потребностей настоящего и будущих поколений, укрепления правопорядка и обеспечения экологической безопасности" <1183>.

--------------------------------

<1183> Одинаковое определение данных понятий приводится в двух источниках, но ни в одном из них ссылка на первоисточник не указана. Подробнее см.: Абанина Е.Н., Зенюкова О.В., Сухова Е.А. Комментарий к Федеральному закону от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды", 2-е издание, переработанное и дополненное. М., 2007; Научно-практический комментарий к Федеральному закону "Об охране окружающей среды" (постатейный) / Под ред. д-ра юрид. наук А.П. Анисимова. М.: Деловой двор, 2010.

Определение понятия экологической культуры является актуальным и для педагогов государств - членов СНГ. Так, А. Агаев, заведующий отделом Института проблем образования Азербайджана, проводит анализ содержания этого понятия в педагогической и экологической литературе, где встречаются разнообразные интерпретации этого понятия, имеющие при этом много общего. Экологическая культура - это знания, касающиеся основных закономерностей и взаимосвязей в природе и обществе, эмоционально-чувственные переживания, эмоционально-ценностное и деятельностно-практическое отношение к природе, обществу, действительности. Она формируется в интеграции трех направлений: экологического сознания, нравственно-эстетического и деятельностно-практического отношения. Триединство этой категории отражено в следующем определении: "Экологическая культура - это экологическая образованность, сознательное отношение к природе и практическое участие в улучшении природопользования". Экологическую культуру рассматривают и как многомерный целостный компонент интеллектуальной и духовной культуры личности, как субъектный, системный, многомерный опыт личности, обеспечивающий ее творческую самореализацию в осмыслении и разрешении экологических проблем <1184>.

--------------------------------

<1184> Подробнее см.: http://www.azeri.ru/papers/azerizv_az/6302/.

4. Цели формирования системы экологического образования и ее особенности. Всеобщий характер экологического образования должен обеспечивать рост экологической культуры в обществе, и тем самым обеспечить максимально бережное отношение к природе граждан нашей страны. Одновременно ее рост должен положительно влиять на принятие значимых решений в процессе осуществления хозяйственно-экономической деятельности, потенциально опасной для окружающей среды. Важным является также обеспечение максимально рационального использования всех видов природных ресурсов. Другим результатом повышения экологической культуры должно стать более грамотное с экологической точки зрения обращение с отходами. Достижение указанных результатов будет способствовать реализации концепции устойчивого развития <1185>, которая была выдвинута на конференции в Рио-де-Жанейро, сделавшей акцент на проблеме сохранения окружающей среды для будущих поколений.

--------------------------------

<1185> Подробнее о концепции устойчивого развития см.: Вершило Н.Д. Состояние международно-правового регулирования и практики в области устойчивого развития // Антология научной мысли: К 10-летию Российской академии правосудия: Сборник статей. М.: Статут, 2008. С. 668 - 686; Вершило Н.Д. Эколого-правовые основы устойчивого развития / Под ред. М.М. Бринчук. М.: Формула права, 2008. 320 с.

В Указе Президента РФ от 1 апреля 1996 г. N 440 "О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию" <1186> говорится о том, что переход к устойчивому развитию предполагает строгое соблюдение ряда ограничений, следовать которым будет нелегко, особенно на начальных этапах, в частности, осуществление хозяйственных мероприятий преимущественно на уже освоенных территориях и отказ от реализации любых проектов, которые наносят невосполнимый ущерб окружающей среде или экологические последствия которых недостаточно изучены. Согласно этому документу одной из принципиальных задач для достижения целей устойчивого развития в наше стране является формирование эффективной системы пропаганды идей устойчивого развития и создание соответствующей системы воспитания и обучения. Развитие внутренней потребности к бережному отношению к окружающей среде в каждом гражданине, являющейся составной частью его экологической культуры, будет в значительной степени способствовать в достижении целей устойчивого развития нашей страны.

--------------------------------

<1186> СЗ РФ. 1996. N 15. Ст. 1572.

Одними из основных особенностей системы общего экологического образования являются также ее многоуровневость и необходимость разработки единых комплексных и последовательных образовательных программ для обеспечения преемственности между различными уровнями образования.

Что касается системы профессионального экологического образования - важным для нее является формирование комплексных, всесторонних программ с учетом наиболее современных научных данных и представлений в сфере охраны окружающей среды.

5. Экологическое образование населения о чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера. Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. N 68-ФЗ "О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1187> содержит норму о необходимости проведения соответствующих мероприятий по подготовке населения к действиям в чрезвычайных ситуациях, в том числе природного характера. Так, подготовка населения к действиям в чрезвычайных ситуациях осуществляется в организациях, в том числе в образовательных учреждениях, по месту жительства, а также с использованием специализированных технических средств оповещения и информирования населения в местах массового пребывания людей.

--------------------------------

<1187> СЗ РФ. 1994. N 35. Ст. 3648.

Руководители и другие работники органов государственной власти, органов местного самоуправления и организаций проходят подготовку к действиям в чрезвычайных ситуациях в учреждениях среднего профессионального и высшего профессионального образования, в образовательных учреждениях дополнительного образования (в учреждениях повышения квалификации, на курсах, в центрах профессиональной ориентации и в иных учреждениях, имеющих соответствующую лицензию) и непосредственно по месту работы (статья 20).

Руководители и другие работники органов государственной власти, органов местного самоуправления и организаций проходят подготовку к действиям в чрезвычайных ситуациях в организациях, осуществляющих образовательную деятельность, и непосредственно по месту работы (ст. 20).

6. Задачи формирования экологической культуры, развития экологического образования и воспитания в рамках экологической политики РФ. Согласно пункту 20 Основ государственной политики в области экологического развития России на период до 2030 года (утв. Президентом РФ от 30 апреля 2012 г.) при решении задачи формирования экологической культуры, развития экологического образования и воспитания используются следующие механизмы:

а) формирование у всех слоев населения, прежде всего у молодежи, экологически ответственного мировоззрения;

б) государственная поддержка распространения через средства массовой информации сведений экологической и ресурсосберегающей направленности, а также проведения тематических мероприятий;

в) включение вопросов охраны окружающей среды в новые образовательные стандарты;

г) обеспечение направленности процесса воспитания и обучения в образовательных учреждениях на формирование экологически ответственного поведения, в том числе посредством включения в федеральные государственные образовательные стандарты соответствующих требований к формированию основ экологической грамотности у обучающихся;

д) государственная поддержка деятельности образовательных учреждений, осуществляющих обучение в области охраны окружающей среды;

е) развитие системы подготовки и повышения квалификации в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности руководителей организаций и специалистов, ответственных за принятие решений при осуществлении экономической и иной деятельности, которая оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду;

ж) включение вопросов формирования экологической культуры, экологического образования и воспитания в государственные, федеральные и региональные программы.

Статья 72. Утратила силу с 1 сентября 2013 г. - Федеральный закон от 2 июля 2013 г. N 185-ФЗ.

Комментарий к статье 72
Статья состояла из двух пунктов, регулировавших общие начала и цели организации преподавания экологических знаний в дошкольных образовательных учреждениях, общеобразовательных учреждениях и образовательных учреждениях дополнительного образования независимо от их профиля и организационно-правовых форм.

Статья 73. Подготовка руководителей организаций и специалистов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности

Комментарий к статье 73
1. Общий обзор статьи. Она разделена на два пункта. В первом из них на руководителей организации и специалистов, ответственных за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей или могущей оказать негативное воздействие на окружающую среду, возлагается обязанность по получению специальных экологических знаний. В пункте 2 содержится отсылочная норма о том, что получение таких знаний осуществляется в соответствии с законодательством.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель заключается в обеспечении профессионализма и научной обоснованности эколого-значимых решений и действий субъектов, реально оказывающих или могущих оказать негативное воздействие на окружающую среду.

Сфера действия статьи распространяется на любую хозяйственную и иную деятельность, представляющую угрозу для состояния окружающей среды и экологической безопасности населения и территорий.

Адресатами норм помимо указанных в ней руководителей организаций и специалистов являются также природоохранные органы и их должностные лица, осуществляющие контрольно-надзорные полномочия, органы системы профессионального образования, граждане и общественные экологические организации.

3. Основные понятия. Большинство экологических терминов рассмотрено выше (см. комментарий к ст. 1).

По законодательству Российской Федерации о бухгалтерском учете руководителями организации являются руководитель исполнительного органа организации либо лицо, ответственное за ведение дел организации. Обычно понятием "руководитель организации" обозначают лицо, которое без доверенности действует от имени организации, представляет ее интересы, распоряжается имуществом, заключает договоры, в т.ч. трудовые, выдает доверенности, открывает в кредитных организациях расчетный и др. счета, является распорядителем кредитов, утверждает штаты, издает локальные акты управления (приказы, указания и др.), обязательные для всех работников.

Лицом, ответственным за ведение дел организации, может быть, например, лицо, на которое эти функции возложены законодательством, учредительными документами организации или локальными решениями (приказом о возложении обязанностей генерального директора компании на другое лицо на период отпуска генерального директора или продолжительной болезни).

Название должности руководителя организации может быть различным - директор, генеральный директор, президент, председатель правления и т.п. Главное здесь - наличие юридического статуса руководителя организации, которое обусловлено фактом занятия руководящей должности в исполнительном органе. В свою очередь, занятие руководящей должности может быть основано на законе, ином правовом акте или учредительных документах юридического лица и должно быть оформлено в порядке, установленном законодательством Российской Федерации о труде <1188>.

--------------------------------

<1188> По материалам сайта: www.pravoteka.ru/.

Специалистами являются лица, на которые возложены нормативно-правовым актом или индивидуально правоприменительным актом (распоряжением) функции по принятию и реализации эколого значимых решений, соблюдению экологических требований, нормативов, стандартов и т.п., проведению организационных и иных мероприятий по охране окружающей среды, предотвращению ее загрязнения, обеспечению экологической безопасности работников данной организации/предприятия, населения и территории.

4. Формы профессиональной экологической подготовки. Существуют различные формы профессиональной подготовки - курсы повышения квалификаций, циклы лекций, тематические семинары. Экологическая безопасность является составной частью общей безопасности при производстве работ на объектах, представляющих потенциальную опасность.

При проведении на предприятиях работ с веществами, материалами, процессами, являющимися источником повышенной опасности для окружающей среды и здоровья людей, к их сотрудникам предъявляются требования к прохождению специального обучения с последующей аттестацией, касающегося обеспечения безопасности при производстве работ. Данные требования содержатся в различных нормативно-правовых актах Российской Федерации.

1. Так, например, статья 14 "Требования к обеспечению радиационной безопасности при обращении с источниками ионизирующего излучения" Федерального закона от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения" <1189> содержит положение о необходимости проведения подготовки и аттестации руководителей и исполнителей работ, специалистов служб производственного контроля, других лиц, постоянно или временно выполняющих работы с источниками ионизирующего излучения, по вопросам обеспечения радиационной безопасности.

--------------------------------

<1189> СЗ РФ. 1996. N 3. Ст. 141.

2. Федеральный закон от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" <1190> относит к видам деятельности в области промышленной безопасности подготовку и переподготовку работников опасного производственного объекта в необразовательных учреждениях (ст. 6). Согласно данному Закону организация, эксплуатирующая опасный производственный объект, обязана обеспечивать проведение подготовки и аттестации работников в области промышленной безопасности (ст. 9).

--------------------------------

<1190> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3558.

3. Федеральный закон от 2 мая 1997 г. N 76-ФЗ "Об уничтожении химического оружия" <1191> содержит требование об обеспечении специальной подготовки и аттестации персонала объектов и привлекаемых работников для работы на объектах по хранению химического оружия и объектах по уничтожению химического оружия, их специальную подготовку и аттестацию по вопросам организации и обеспечения безопасности работ по хранению, перевозке и уничтожению химического оружия (ст. 14).

--------------------------------

<1191> СЗ РФ. 1997. N 18. Ст. 2105.

4. Федеральный закон от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" <1192> в качестве одного из основных требований, предъявляемых к судам и иным плавсредствам с ядерными установками и радиационными источниками, указывает наличие у капитана и членов судового экипажа судов и иных плавсредств с ядерными установками и радиационными источниками специальной подготовки в области использования атомной энергии, а также разрешений, выданных соответствующими органами государственного регулирования безопасности на право их эксплуатации.

--------------------------------

<1192> СЗ РФ. 1995. N 48. Ст. 4552.

5. Приказом Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 29 января 2007 г. N 37 "О порядке подготовки и аттестации работников организаций, поднадзорных Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору" <1193> утверждено Положение об организации работы по подготовке и аттестации специалистов организаций, поднадзорных Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору, которое устанавливает порядок организации работы по подготовке и аттестации специалистов (должностных лиц) организаций, осуществляющих в отношении опасного производственного объекта, объекта энергетики, объекта, на котором эксплуатируются тепловые и электроустановки и сети, гидротехнического сооружения (далее - объекты) их проектирование, строительство, эксплуатацию, реконструкцию, капитальный ремонт, техническое перевооружение, консервацию и ликвидацию, а также изготовление, монтаж, наладку, обслуживание и ремонт применяемых на них технических устройств, технических средств, машин и оборудования, а также подготовку и переподготовку руководителей и специалистов по вопросам безопасности.

--------------------------------

<1193> Зарегистрирован в Минюсте РФ 22 марта 2007 г. N 9133.

Статья 74. Экологическое просвещение

Комментарий к статье 74
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов. В пункте 1 указаны цели экологического просвещения и виды информации, которые для этого используются. В пункте 2 перечислены субъекты осуществления экологического просвещения.

2. Цели, сфера действия, адресаты статьи. Основная цель комментируемой статьи состоит в закреплении необходимости экологического просвещения как основы экологической культуры российского общества. Следовательно, сфера действия норм статьи 74 является более чем широкой. Она охватывает поведение не только тех, кто организует экологическое просвещение, но и всех тех, кто в нем участвует, получая соответствующие знания и информацию.

Адресаты статьи фактически названы в пункте 2. К ним надо добавить граждан, а также природоохранные и правоохранительные органы, их должностных лиц.

3. Основные понятия. Главным является понятие экологического просвещения, т.е. распространения экологических знаний и опыта, способствующих формированию экологической культуры. Ряд терминов обозначает субъектов экологического просвещения, таких как органы государственной власти, органы местного самоуправления (см. комментарий к ст. ст. 5 - 7). Относительно понятия общественных объединений - см. комментарий к ст. 12.

3.1. Экологическое просвещение подразумевает целенаправленное информирование населения как о состоянии окружающей природной среды, так и о мерах по ее охране, формирование в обществе соответствующих стереотипов экологически значимого поведения, бережного отношения к природе и ее компонентам. Закон Республики Саха (Якутия) от 27 января 2005 г. N 416-III "Об экологическом образовании и просвещении" <1194> определяет экологическое просвещение как "распространение экологических знаний, информации о состоянии окружающей среды, природных ресурсов, экологической безопасности в целях формирования в обществе основ экологической культуры".

--------------------------------

<1194> Принят постановлением Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия).

3.2. Экологическая культура трактуется в данном Законе как "неотъемлемая часть общечеловеческой и национальной культуры, включающая систему социальных отношений, моральных ценностей, норм и способов взаимодействия общества с окружающей природной средой, преемственно формируемая в общественном сознании и поведении людей на протяжении жизни и деятельности поколений непрерывным экологическим образованием и просвещением, способствующая здоровому образу жизни, духовному росту общества, устойчивому социально-экономическому развитию, экологической безопасности страны и каждого человека".

3.3. Средство массовой информации - периодическое печатное издание, радио-, теле-, видеопрограмма, кинохроникальная программа, иная форма периодического распространения массовой информации. Под периодическим печатным изданием понимаются газета, журнал, альманах, бюллетень, иное издание, имеющее постоянное название, текущий номер и выходящее в свет не реже одного раза в год. Под радио-, теле-, видео-, кинохроникальной программой понимается совокупность периодических аудио-, аудиовизуальных сообщений и материалов (передач), имеющая постоянное название и выходящая в свет (в эфир) не реже одного раза в год <1195>.

--------------------------------

<1195> См.: статья 2 Закона РФ от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" // ВСНД и ВС РФ. 1992. N 7. Ст. 30.

3.4. Организации, осуществляющие образовательную деятельность - см. комментарий к ст. 71.
3.5. Учреждения культуры - российские государственные (в том числе ведомственные) и муниципальные музеи, архивы, библиотеки и иные научные, образовательные, зрелищные и просветительские предприятия, учреждения и организации, осуществляющие свою деятельность в сфере образования, науки и культуры. К учреждениям культуры относятся театры, кинотеатры, концертные организации и коллективы, театральные и концертные кассы, цирки, библиотеки, музеи, выставки, дома и дворцы культуры, клубы, дома (в частности, кино, литератора, композитора), планетарии, парки культуры и отдыха, лектории и народные университеты, экскурсионные бюро (за исключением туристических экскурсионных бюро), заповедники, ботанические сады и зоопарки, национальные парки, природные парки и ландшафтные парки. Существуют также учреждения культуры, находящиеся в частной собственности (например, частные музеи).

Музей - учреждение, занимающееся собиранием, изучением, хранением и экспонированием предметов - памятников естественной истории, материальной и духовной культуры, а также просветительской и популяризаторской деятельностью.
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 - хранилище) - культурно-просветительное и научно-вспомогательное учреждение, организующее общественное пользование произведениями печати. Библиотеки систематически занимаются сбором, хранением, пропагандой и выдачей читателям произведений печати, а также информационно-библиографической работой, являются общедоступным источником знаний и основной базой для самообразования. В зависимости от своего назначения, состава книжных фондов и методов работы библиотеки делятся на два основных типа: а) массовые и б) научные и специальные.

Основными признаками массовых библиотек являются: подбор и продвижение к широким читательским кругам литературы, способствующей овладению профессиональными и общеобразовательными знаниями; ориентация в своей деятельности на все группы читателей; применение наиболее активных и действенных методов пропаганды книги и руководства чтением. Научные и специальные библиотеки обслуживают в основном ученых и специалистов различных отраслей науки, народного хозяйства и культуры, а также обеспечивают потребности высших и средних учебных заведений.

Для научных библиотек характерны широкое использование мировой литературы в помощь научному и техническому прогрессу, активная информационно-библиографическая и научно-исследовательская работа, дифференцированное обслуживание читателей по специальностям, разносторонняя помощь массовым библиотекам, участие в пропаганде достижений науки и техники среди широких кругов читателей, издательская деятельность. К научным библиотекам причисляются крупные государственные, академические, университетские и отраслевые библиотеки. К специальным относятся технические библиотеки, библиотеки предприятий, научно-исследовательских институтов, вузов и т.п. По составу собранной литературы различают библиотеки универсальные, многоотраслевые и отраслевые <1196>.

--------------------------------

<1196> Подробнее см.: Большая советская энциклопедия.

3.6. Юридическое лицо. Согласно статье 48 ГК РФ от 30 ноября 1994 г. N 51-ФЗ юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде. Юридические лица должны иметь самостоятельный баланс или смету.

В литературе подчеркивается значение юридического лица как коллективного субъекта, принимающего и реализующего экологически значимые решения, действия, деятельность и несущего за это ответственность, как моральную, так и юридическую (гражданско-правовую, административную). Несомненно, что эти решения и действия осуществляются поведением физических лиц, но во многих ситуациях следует принимать во внимание специфику статуса и поведения коллективного субъекта эколого-правовых отношений <1197>.

--------------------------------

<1197> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 1-е изд. М.: Проспект, 2003. С. 133.

Правоспособность юридического лица в сфере экологических отношений возникает в момент его создания и прекращается в момент его ликвидации. По общему правилу юридические лица становятся участниками данных правоотношений с момента предоставления им в собственность или пользование природных ресурсов, т.е. возникновения у них прав на природные ресурсы, или с момента начала осуществления хозяйственной деятельности <1198>.

--------------------------------

<1198> Там же. С. 134.

Отметим, что применительно к содержанию и целям комментируемой статьи указанное выше общее правило следует дополнить. Юридические лица, участвующие в охране и использовании животного мира, сохранении и восстановлении среды его обитания, могут не быть ни собственниками, ни пользователями объектов животного мира. Они могут не заниматься какой-либо хозяйственной деятельностью, а осуществлять только экологические по характеру мероприятия, не приносящие прибыли.

3.7. Заповедники, национальные парки, природные парки, ботанические сады - см. комментарий к ст. 58.
3.8. Организации спорта и туризма. В соответствии с Федеральным законом от 24 ноября 1996 г. N 132-ФЗ "Об основах туристской деятельности в Российской Федерации" <1199> под туризмом понимаются временные выезды (путешествия) граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства (далее - лица) с постоянного места жительства в лечебно-оздоровительных, рекреационных, познавательных, физкультурно-спортивных, профессионально-деловых, религиозных и иных целях без занятия деятельностью, связанной с получением дохода от источников в стране (месте) временного пребывания. Под туристской деятельностью - туроператорская и турагентская деятельность организаций, а также иная деятельность по организации путешествий (ст. 2).

--------------------------------

<1199> СЗ РФ. 1996. N 49. Ст. 5491.

Согласно Федеральному закону от 4 декабря 2007 г. N 329-ФЗ "О физической культуре и спорте в Российской Федерации" <1200> физкультурно-спортивная организация - это юридическое лицо независимо от его организационно-правовой формы, осуществляющее деятельность в области физической культуры и спорта в качестве основного вида деятельности (п. 30 ст. 2).

--------------------------------

<1200> СЗ РФ. 2007. N 50. Ст. 6242.

4. Цель формирования экологической культуры - см. комментарий к ст. 71.
5. Цель воспитания бережного отношения к природе. Эта цель - производная от конституционной обязанности граждан бережно относиться к природе, сохранять ее богатства (ст. 58 Конституции РФ). В работах по конституционному праву подчеркивается, что эта конституционная норма корреспондирует со статьей 42 об экологических правах граждан и ч. 2 ст. 36 о свободном владении, пользовании и распоряжении землей и другими природными ресурсами, если это не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц. Реализация экологических прав граждан напрямую зависит от выполнения соответствующих обязанностей юридических и физических лиц, поскольку нет субъективного права, в том числе экологического, без аналогичной, адекватной ему экологической обязанности, направленной на его соблюдение - прямо или опосредованно.

Напрямую соблюдение и защита экологических прав - это обязанность государства и его должностных лиц. Опосредованно признание экологических прав своих соседей, других окружающих лиц начинается с выполнения каждым своих собственных экологических обязанностей. Экологические права человека и гражданина неотделимы от прав общества, государства и всего человечества на окружающую их природную среду и их взаимных обязанностей. Конституционные экологические обязанности подкрепляются всеобщностью и комплексностью экологического образования. Овладение минимумом знаний, необходимых для формирования правовой и экологической культуры граждан, во всех дошкольных, средних и высших учебных заведениях, независимо от их профиля, обеспечивается обязательным преподаванием основ экологических знаний <1201>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Конституции Российской Федерации (под ред. В.Д. Зорькина) включен в информационный банк согласно публикации - Норма, Инфра-М, 2011 (2-е издание, пересмотренное).


<1201> Подробнее см.: Комментарий к Конституции Российской Федерации / Под ред. В.Д. Зорькина, Л.В. Лазарева. М.: Эксмо, 2010.

Природоохранные учреждения традиционно играют важную роль в реализации задач экологического просвещения населения. Так, согласно Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" <1202> одной из задач государственных природных заповедников является экологическое просвещение и развитие познавательного туризма.

--------------------------------

<1202> СЗ РФ. 1995. N 12. Ст. 1024.

6. Цель рационального использования природных ресурсов - см. комментарий к ст. 73.
7. Распространение экологических знаний и знаний об экологической безопасности. В контексте комментируемой статьи это предполагает обеспечение права доступа каждого к таким знаниям, создание соответствующей системы их накопления, обработки, тиражирования и предоставления пользователям. Распространение может осуществляться в системе общего и специального образования, путем издания литературы, фильмов, учебных пособий, наглядной агитации, плакатов, памятников и т.д., размещения экологически значимых данных в сети Интернет на специализированных ресурсах, сайтах государственных министерств и ведомств (например, на сайте Министерства природных ресурсов и экологии публикуются ежегодные Государственные доклады "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации", содержащие статистические данные о состоянии окружающей среды и ее анализ). В целях активизации и развития в России системы экологического образования и выработки научно обоснованных рекомендаций в этой сфере создан Консультативный совет по экологическому образованию и просвещению при Министерстве природных ресурсов и экологии России. Он является постоянно действующим совещательным коллегиальным органом и оказывает научно-методическую помощь по разработке государственной политики и стратегии развития экологического образования и просвещения <1203>.

--------------------------------

<1203> Приказ Министерства природных ресурсов РФ от 1 марта 2002 г. N 95 "О Консультативном совете по экологическому образованию и просвещению МПР России". Текст Приказа официально опубликован не был.

8. Распространение информации о состоянии окружающей среды и использовании природных ресурсов. Формы этой деятельности, как правило, более специфичны и различаются в зависимости от уровня обобщенности такой информации, принадлежности к охраняемым законом видам тайны - государственной, коммерческой и т.п., правового статуса субъектов распространения и хранения информации <1204>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<1204> Подробнее см.: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Городец, 2009. С. 250; Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охраны окружающей среды. М.: Городец, 2009. 336 с.

Согласно пункту 21 Основ государственной политики в области экологического развития России на период до 2030 года (утв. Президентом РФ от 30 апреля 2012 г.) одними из механизмов реализации задачи обеспечения эффективного участия граждан, общественных объединений, некоммерческих организаций и бизнес-сообщества в решении вопросов, связанных с охраной окружающей среды и обеспечением экологической безопасности, являются:

- обеспечение открытости и доступности информации о состоянии окружающей среды и мерах по ее охране, о деятельности органов государственной власти и принимаемых ими решениях;

- обеспечение публичности информации, содержащейся в декларациях и разрешениях на воздействие на окружающую среду, за исключением сведений, составляющих охраняемую законом тайну;

- повышение информационной открытости промышленных предприятий в части их негативного воздействия на окружающую среду и предпринимаемых мер по снижению такого воздействия, а также развитие добровольных механизмов экологической ответственности организаций с участием государства и переход государственных корпораций к обязательной нефинансовой отчетности в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности в соответствии с международными стандартами.

9. Информирование населения о законодательстве. Оно осуществляется путем публикации в общедоступных официальных изданиях, например в "Российской газете", местных газетах, по телевидению, по радио. Законодательные акты Российской Федерации помимо опубликования в средствах массовой информации, Собрании законодательства Российской Федерации размещаются в правовых базах - общедоступных и распространяемых по подписке, на различных ресурсах сети Интернет. Большое значение в информировании населения об экологическом законодательстве помимо публикации самих текстов нормативно-правовых актов имеет опубликование аналитических обзоров и научно-практических комментариев.

Глава XIV. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА НАРУШЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ И РАЗРЕШЕНИЕ СПОРОВ

В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Здесь следует обратить внимание на:

- понятие ответственности за нарушения законодательства об охране окружающей среды;

- понятие и основания уголовной ответственности;

- понятие и признаки экологических преступлений;

- понятие и основания административной ответственности;

- понятие, признаки и виды административных экологических правонарушений;

- особенности правового регулирования дисциплинарной ответственности;

- содержание имущественной ответственности;

- понятие вреда окружающей среде;

- порядок и основания возмещения экологического вреда;

- содержание и значение компенсации экологического вреда;

- специфику эколого-правовых санкций (ограничение, приостановление, прекращение деятельности) и порядок их применения.

2. Общий обзор главы. Она состоит из шести статей и в принципе построена стандартным для глав, содержащих нормы об ответственности, образом. Так, в первой из статей содержится отсылочная норма о видах юридической ответственности за экологические нарушения (ст. 75). В статье 76 также сформулирована отсылочная норма о порядке разрешения споров. Статьи 77 - 79 посвящены возмещению (и компенсации) вреда окружающей среде. При этом и здесь многие нормы носят отсылочный характер (см. ч. 1 ст. 77, абз. 2 ч. 1 ст. 78, ч. 2 ст. 79). В то же время в указанных статьях содержатся и конкретные правила о субъектах возмещения вреда окружающей среде (например, ч. 2 ст. 77), порядке исчисления вреда (ч. 3 ст. 77), формах его возмещения (ч. 2 ст. 78), размерах возмещения вреда (ч. 1 ст. 79), субъектах принятия решений (ст. 80).

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Основные цели заключаются в обеспечении правопорядка и законности в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, в предупреждении нарушений экологического законодательства, а также в установлении легитимных оснований возмещения (компенсации) ущербов, убытков, иных затрат, понесенных различными субъектами в случаях причинения вреда окружающей среде и другим охраняемым комментируемым Законом правовым благам.

Сфера действия норм главы XIV, следовательно, ограничена деятельностью физических и юридических лиц, признаваемой правонарушающей (либо преступной) или потенциально способной стать таковой, а поэтому нуждающейся в общепревентивном воздействии с помощью угрозы наказанием и иными неблагоприятными юридическими последствиями.

Адресаты главы большей частью указаны в тексте. Это юридические и физические лица, субъекты хозяйственной и иной деятельности, суд, арбитражный суд, органы исполнительной власти, осуществляющие функции экологического управления, граждане. В то же время в круг адресатов, бесспорно, входят природоохранные органы, осуществляющие выявление и пресечение экологических правонарушений, правоохранительные органы, общественные экологические организации.

4. Эволюция института юридической ответственности за нарушения экологического законодательства. Это, возможно, один из наиболее устойчивых правовых комплексных институтов, развитие которого подкреплено совместными усилиями специалистов - ученых и практиков разных отраслей (гражданского, административного, уголовного, а в последнее время и конституционного права). О юридической ответственности за экологические преступления и правонарушения написано много и хорошо <1205>. Существуют и активно используются многочисленные комментарии к УК РФ, КоАП РФ, ГК РФ, актам экологического законодательства <1206>, в которых подробно разъясняются основания ответственности, признаки составов правонарушений, преступлений, а также все иные вопросы. Здесь только укажем, что реформа уголовного законодательства об ответственности за экологические преступления состоялась в 1996 г., когда был принят новый УК РФ <1207>; административного законодательства об ответственности за экологические преступления - в 2001 г., когда был принят КоАП РФ <1208>; гражданского законодательства - в 1994 г. Реформа продолжилась и в последующие годы, когда был принят новый ГК РФ; реформа ответственности за дисциплинарные экологические проступки состоялась в 2001 г., когда был принят новый ТК РФ.

--------------------------------

<1205> Только в качестве примера см.: Уголовное право. Библиография (1985 - 2006 гг.) / Под ред. А.Э. Жалинского. 2-е изд. М.: Городец, 2008; Ефимова Е.И. Экологическое право. Библиография. М.: Городец, 2007.

	КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" (постатейный) под ред. М.М. Бринчука включен в информационный банк.
КонсультантПлюс: примечание.
Комментарий к Федеральному закону от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" (постатейный) (под ред. О.Л. Дубовик) включен в информационный банк.


<1206> См., в частности: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Под ред. М.М. Бринчука. М., 2010; Комментарий к Федеральному закону "Об особо охраняемых природных территориях" / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2010; Практический комментарий к Водному кодексу РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007; Применение ответственности за экологические правонарушения: Учеб.-метод. пособ. для практ. работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2007; Комментарий к УК РФ / Под ред. А.Э. Жалинского. 3-е изд. М.: Издательский дом "Городец", 2010; Комментарий к КоАП РФ / Под общ. ред. Н.Г. Салищевой. 6-е изд. М.: Проспект, 2009; и многие другие.

<1207> Об итогах реформы см.: Дубовик О.Л. Экологическое право. Комментарий к 26 главе УК РФ. М.: Спарк, 1998; и другие ее работы.

<1208> Об итогах реформы см.: Дубовик О.Л. Реформа законодательства об административной ответственности за экологические правонарушения // Юридический мир. 2002. N 4. С. 26 - 29.

Но помимо этих реформ следует учитывать регламентацию юридической ответственности за экологические нарушения в Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды". В каком-то смысле он положил начало целостному и в то же время комплексному подходу к пониманию экологических преступлений и правонарушений, ответственности за их совершение. Напомним, что именно в данном акте было впервые дано понятие экологического преступления, сформулированное следующим образом: "За экологические правонарушения, то есть виновные, противоправные деяния, нарушающие природоохранное законодательство и причиняющие вред окружающей природной среде и здоровью человека, должностные лица и граждане несут дисциплинарную, административную либо уголовную, гражданско-правовую, материальную, а предприятия, учреждения и организации - административную и гражданско-правовую ответственность".

Комментируемый Федеральный закон исключил это определение, оставив, как отмечалось выше, лишь отсылочную норму о видах юридической ответственности (ст. 75). Кроме того, в статье 85 Закона РСФСР было дано легитимное определение понятия экологического преступления: это общественно опасное деяние, посягающее на установленный в Российской Федерации экологический правопорядок, экологическую безопасность общества и причиняющее вред окружающей природой среде и здоровью человека. Ныне ни в одном из актов такое понятие не дается (ни в УК РФ, ни в Федеральном законе "Об охране окружающей среды"); его определение предлагается лишь доктринами уголовного и экологического права <1209>.

--------------------------------

	КонсультантПлюс: примечание.
Учебник М.М. Бринчука "Экологическое право" включен в информационный банк.


<1209> См., например: Бринчук М.М. Экологическое право: Учебник. М.: Юристъ, 1998. С. 476 - 479; Дубовик О.Л. Экологическое право: Учебник. 3-е изд. М.: Проспект, 2008. С. 364.

Следует также учитывать, что по ныне действующему КоАП РФ административная ответственность за экологические проступки может устанавливаться как данным Кодексом, так и законами субъектов Российской Федерации <1210>.

--------------------------------

<1210> См., например: Кодекс города Москвы об административных правонарушениях от 21 ноября 2007 г., в котором глава 4 (Административные правонарушения в области охраны окружающей среды и природопользования) содержит сорок девять статей, предусматривающих ответственность за экологические проступки, составы которых не обозначены в КоАП РФ.

Что касается гражданско-правовой (имущественной) ответственности, то при сохранении в принципе традиционного подхода к возмещению вреда следует учитывать дифференциацию этого вреда в новейшем законодательстве (подробнее см. комментарий к ст. ст. 77 - 79).

Дисциплинарная ответственность также подверглась определенным изменениям, в основном с точки зрения санкций.

Если говорить об изменениях действующего Федерального закона "Об охране окружающей среды", то помимо ликвидации в нем норм о составах административно наказуемых проступков и санкций (наряду с иными преобразованиями в сравнении с Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г.) следует указать, что с момента вступления комментируемого Закона в силу нормы главы XIV никаким дополнениям и изменениям не подвергались. Видимо, такая стабильность этих предписаний объясняется двумя обстоятельствами: во-первых, абстрактностью и отсылочным характером многих норм, содержащихся в статьях 75 - 80; во-вторых, разработанностью норм смежного (обеспечивающего) уголовного, административного, гражданского и трудового законодательства.

5. Связи с иными предписаниями Закона. Они чрезвычайно обширны. Дело в том, что эти связи не ограничиваются, как в других случаях, общностью терминологии, но непосредственно установлены путем формулирования правила поведения, норматива, требования и т.п. - ответственности за их нарушение. Поэтому нормы главы XIV самым тесным образом связаны со всеми предписаниями комментируемого Закона и по сути являются обеспечивающими их исполнение (соблюдение, реализацию).

6. Проблемные ситуации и трудности применения. В данном случае не возникает практически никаких проблем с толкованием и применением норм о юридической ответственности за экологические правонарушения, поскольку уголовное, административное и гражданское законодательство, а также соответствующее процессуальное законодательство детальным образом регулируют все вопросы и фактически исчерпали возможности принципиального совершенствования. Дело заключается в иных аспектах: коррупция, пренебрежение со стороны властных и управленческих структур, низкий уровень профессиональной подготовки лиц, осуществляющих борьбу с экологической преступностью, и пассивность природоохранных и правоохранительных органов, а также юридико-технические проблемы, связанные со сложностью выявления лиц, нарушающих экологические требования, собиранием и закреплением доказательственной базы, определением экологического вреда (ущерба, убытков) и т.п. Наконец, сегодняшняя ситуация препятствует и взысканию вреда окружающей среде даже по решению суда, учитывая трудности экономического характера и проявления финансового кризиса.

Тем не менее, все эти проблемные ситуации и трудности в принципе разрешаемы и преодолимы, если действовать на основании и во исполнение предписаний закона <1211>.

--------------------------------

<1211> Конкретно см.: Применение ответственности за экологические правонарушения: Учебно-методическое пособие для практических работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2007.

7. Спорные вопросы. Наиболее острый вопрос возник в связи с формулировкой статьи 75, в которой говорится об имущественной, но не о гражданско-правовой ответственности.

Другой, не менее обсуждаемый, вопрос состоит в невыясненности правовой сущности экологического вреда. Отметим, что в комментируемом Законе понятие "экологический вред" вообще не употребляется, но в доктрине экологического права оно получило надлежащее обоснование <1212>.

--------------------------------

<1212> См.: Иванова А.Л. Возмещение экологического вреда: сравнительно-правовой анализ европейского, немецкого и российского права: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М.: ИГП РАН, 2006; Она же. Комментарий к ст. 69 // Практический комментарий к Водному кодексу РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Эксмо, 2007. С. 487 - 517; Она же. Возмещение вреда окружающей среде // Применение ответственности за экологические правонарушения: Учеб.-метод. пособ. для практ. работников / Под ред. О.Л. Дубовик. М.: Городец, 2007. С. 506 - 541; Мисник Г.А. Возмещение экологического вреда в российском праве. М.: Проспект, 2007.

В развитие этой дискуссионной проблемы укажем также на обсуждаемые вопросы реального и потенциального вреда окружающей среде, его составляющих, в частности моральных, прошлого экологического вреда, методов исчисления и зонирования размеров ущерба и убытков и т.п.

Наконец отметим, что в литературе дискутируется и такая проблема, как необходимость создания специализированных экологических судов.

Статья 75. Виды ответственности за нарушение законодательства в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 75
1. Общий обзор статьи. Она содержит одну норму о видах юридической ответственности за экологические правонарушения. В ней не перечисляются виды нарушений, а дается лишь ссылка на соответствующее (уголовное, административное, трудовое и иное) законодательство.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основной целью статьи является обеспечение законности и правопорядка в сфере охраны окружающей среды, достигаемой путем дифференциации мер принуждения за нарушение экологического и смежных с ним отраслей законодательства. Кроме того, комментируемая статья устанавливает связи между запретами, ограничениями и требованиями, сформулированными в Федеральном законе "Об охране окружающей среды", нарушение которых влечет юридическую ответственность, и нормами статей КоАП РФ, УК РФ, ГК РФ, ТК РФ, а также актов субъектов Российской Федерации, регулирующих деятельность предприятий, организаций, учреждений, в которых предусмотрены санкции за такого рода нарушения экологического законодательства.

Сфера действия статьи, следовательно, распространяется на противоправное эколого-значимое поведение, действия и решения, осуществление которых может повлечь нарушение экологических требований, правил, норм. Адресатами статьи поэтому являются юридические и физические лица, нарушившие соответствующие нормы комментируемого Закона и иных актов (УК РФ, КоАП РФ и т.д.), потенциальные правонарушители (здесь ст. 75 выполняет функцию общепревентивного воздействия), а также органы и лица, обладающие правом применять нормы о юридической ответственности за экологические правонарушения.

3. Основные понятия. Главными являются понятия имущественной, дисциплинарной, административной и уголовной ответственности, нарушения законодательства в области охраны окружающей среды.

3.1. Нарушение законодательства в области охраны окружающей среды. Его синонимом, наиболее часто употребляемым, является понятие экологического правонарушения, которое означает противоправное, как правило, виновное деяние (действие или бездействие), совершаемое праводееспособным субъектом, причиняющее экологический вред или несущее реальную угрозу его причинения, либо нарушающее права и законные интересы субъектов экологического права. Это доктринальное определение, поскольку легитимное определение было не воспроизведено комментируемым Законом. Ранее оно содержалось в статье 81 Закона РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды": "За экологические правонарушения, то есть виновные, противоправные деяния, нарушающие природоохранительное законодательство и причиняющие вред окружающей природной среде и здоровью человека, должностные лица и граждане несут дисциплинарную, административную либо уголовную, гражданско-правовую, материальную, а предприятия, учреждения, организации - административную и гражданско-правовую ответственность в соответствии с настоящим Законом, иными законодательными актами Российской Федерации и республик в составе Российской Федерации".

3.2. Имущественная ответственность представляет собой применение к правонарушителю компетентными органами предусмотренных законодательством принудительных мер воздействия, влекущих для него отрицательные имущественные последствия. Фактически в данном контексте употребление законодателем понятия "имущественная" является неким архаизмом: в актах последнего времени, как правило, этот вид ответственности обозначается как "гражданско-правовая". Учитывая специфику охраны окружающей среды, специалисты рассматривают такую ответственность через призму возмещения экологического вреда, реализации компенсационной функции и т.д. <1213>.

--------------------------------

<1213> См.: Юридическая ответственность за экологические правонарушения / Отв. ред. О.Л. Дубовик. М.: ИГП РАН, 2012. С. 82 - 112, 125 - 133.

3.3. Дисциплинарная ответственность - самостоятельный вид юридической ответственности, заключающейся в применении полномочным представителем работодателя к совершившему дисциплинарный проступок (т.е. нарушение трудовой, воинской или служебной дисциплины) работнику, подчиненному ему по службе (работе), установленных в ТК РФ дисциплинарных взысканий и обязанности работника, допустившего дисциплинарный проступок, претерпеть неблагоприятные последствия.

Основанием для привлечения работника к дисциплинарной ответственности является совершение им дисциплинарного проступка. Общая дисциплинарная ответственность применяется ко всем работникам (без исключения). Она наступает в соответствии с нормами ТК РФ, а специальная - к тем работникам, которые нарушают особенные, предписанные только им должностные (трудовые) обязанности, закрепленные в уставах, положениях о дисциплине и иных такого рода нормативных правовых актах <1214>.

--------------------------------

<1214> См.: Юридическая ответственность за экологические правонарушения / Отв. ред. О.Л. Дубовик. М.: ИГП РАН, 2012. С. 72 - 73.

Дисциплинарная ответственность, таким образом, наступает за нарушение трудовой дисциплины, воинской дисциплины, служебной дисциплины.

Статистическая справка: в литературе отмечается, что за период 2005 - 2009 гг. только по представлению прокурора к дисциплинарной ответственности за совершение дисциплинарных экологических проступков в Российской Федерации было привлечено 93615 лиц. При этом тенденция применения мер дисциплинарной ответственности характеризуется ростом: в 2005 г. количество привлеченных к дисциплинарной ответственности составляло 9972 лица, а в 2009 г. - уже 28625 лиц <1215>.

--------------------------------

<1215> Там же.

3.4. Административная ответственность - самостоятельный вид юридической ответственности, наступающей при наличии всех признаков состава административного проступка (т.е. деяния, вины, вменяемости субъекта и достижения им 16-летнего возраста), предусмотренного КоАП РФ или законами субъектов Федерации об административных правонарушениях, содержащих соответствующие запреты и санкции (административные наказания).

Статистическая справка: в рамках мероприятий федерального государственного лесного надзора (лесная охрана) лесными инспекторами в 2012 году проведено 25438 проверок. Наложено административных штрафов на сумму 247086,4 тыс. руб., из них на граждан - 32039,0 тыс. руб., должностных лиц - 57934,1 тыс. руб. и юридических лиц - 157113,3 тыс. руб. Взыскано административных штрафов на сумму 164811,0 тыс. рублей, или 66,7% от общей суммы наложенных штрафов. По предварительным данным в 2012 г. лесными инспекторами выявлено 53 тыс. случаев нарушения лесного законодательства, что на 16% выше уровня 2011 г. Ущерб от лесонарушений оценен в размере порядка 12,3 млрд. руб. (на 12% ниже уровня 2011 г.). Выявляемость нарушителей лесного законодательства в среднем составила 82% (по случаям). Лесонарушения по видам в 2012 году распределились следующим образом:

- незаконная рубка - 39%;

- загрязнение и захламление лесов - 6%;

- самовольное использование лесов - 4%;

- прочие лесонарушения - 51%.

3.5. Уголовная ответственность - самостоятельный вид юридической ответственности, устанавливаемый только УК РФ за совершение деяния, содержащего все признаки состава преступления, им предусмотренного, т.е. за виновное, противоправное общественно опасное деяние (действие или бездействие), посягающее на окружающую среду и ее компоненты, качества, свойства, состояние, использование и охрана которых обеспечивают жизнедеятельность человека, на экологическую безопасность населения и территорий, влекущее причинение экологического вреда окружающей среде, здоровью человека, иным охраняемым правом благам либо создающее угрозу причинения вреда.

Целями уголовной ответственности являются защита с помощью наиболее жестких мер окружающей среды, ее компонентов и объектов, здоровья и жизни людей, их права на благоприятную окружающую среду, на существование и деятельность, включая права будущих поколений, порядка деятельности, установленного законодательными и иными нормативными правовыми актами и связанного с использованием природных ресурсов или воздействием на состояние и качество окружающей среды, а также обеспечение экологической безопасности населения и территорий Российской Федерации, предотвращение уничтожения (гибели) объектов природы, ухудшения качества жизни людей.

Уголовная ответственность ныне предусматривается за нарушение экологического законодательства в самых разных сферах человеческой деятельности: при противоправном размещении и строительстве производственных объектов, при осуществлении сельскохозяйственных работ, использовании генетически модифицированных организмов, в ходе эксплуатации источников атомной энергии, перевозке и захоронении отходов, при добыче биоресурсов (лесных насаждений, рыбы, иных животных и растений), при проведении множества видов работ, связанных с возникновением угроз и повышением уровня опасности, и т.п.

Статья 2 УК РФ прямо называет среди задач Кодекса охрану окружающей среды, которая, безусловно, неразрывно связана с задачами охраны прав и свобод человека и гражданина, общественной безопасности, предупреждения преступлений, безопасности человечества и другими и представляет собой их неотъемлемую часть.

Основанием уголовной ответственности согласно ст. 8 УК РФ является совершение деяния, содержащего все признаки состава преступления, предусмотренного этим Кодексом.

Материальная характеристика уголовной ответственности включает выявление действия как в самой уголовной ответственности, так и в основании принципов УК РФ (законности, равенства граждан перед законом, вины, справедливости, гуманизма), общественной опасности деяния, совершенного лицом (и ее степени), оснований и мер реагирования на такое деяние. Как отмечается в литературе, практически это означает, что "суд может возложить уголовную ответственность только на лицо, совершившее преступление, и только за то, что оно совершило при определенных обстоятельствах это преступление, именно это надо обосновать в материально-правовом и уголовно-процессуальном понимании" <1216>.

--------------------------------

<1216> См.: Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Отв. ред. А.Э. Жалинский. М.: Городец, 2010. С. 35.

Статистическая справка. Согласно официальной статистике в России за 2012 год всего зарегистрировано 2302,2 тыс. преступлений, в том числе 27,58 тыс. экологических преступлений, удельный вес этих преступлений в общем числе зарегистрированных составил 1,2%. В то же время за 2010 год было зарегистрировано 2628,8 тыс. преступлений, из них - 39,16 тыс. экологических преступлений, удельный вес преступлений данной категории - 1,5%. Из этих данных следует, что за 2012 год в сравнении с 2010 годом зарегистрировано почти на 12 тыс. меньше экологических преступлений. При этом в последние 5 лет наблюдается тенденция снижения регистрируемых преступлений как в целом, так и экологических преступлений.
По данным МВД РФ, в январе - декабре 2013 года зарегистрировано 24,73 тыс. экологических преступлений, что на 10,4% меньше, чем за аналогичный период прошлого года <1217>.

--------------------------------

<1217> http://www.moluch.ru/archive/51/6603/

3.6. Иные виды юридической ответственности. В комментируемой статье непосредственно указаны лишь четыре ее вида - имущественная (то есть, как уже отмечалось, гражданско-правовая), административная, дисциплинарная и уголовная. Но в доктрине экологического права в последние годы развивается идея о наличии особого (возможно, превалирующего) вида юридической ответственности - конституционной ответственности <1218>. Эта идея опирается на разработки в области теории государства и права, работы специалистов в области конституционного права (В.М. Баранов, Т.Н. Радько, В.Е. Чиркин и др.). По их мнению, конституционная ответственность представляет собой предусмотренные в конституционном праве санкции за нарушение конституционно-правовых норм, имеет только политический характер и наступает за действия (бездействие) в сфере конституционных отношений. К экологическому праву, как подчеркивает М.М. Бринчук, может иметь отношение предусмотренная Конституцией РФ ответственность Президента РФ (отрешение от должности - ст. ст. 92, 93), Правительства РФ (его отставка, выражение недоверия - ст. 117), Государственной Думы (ее роспуск - ст. 109) <1219>.

--------------------------------

<1218> См.: Бринчук М.М. // Юридическая ответственность за экологические правонарушения. С. 36 - 45.

<1219> Там же. С. 37.

В литературе, кроме того, поднимался вопрос о наличии еще одного вида юридической ответственности - эколого-правовой (М.М. Бринчук, Б.В. Ерофеев и др.) <1220>.

--------------------------------

<1220> Там же. С. 113 - 150.

4. Правовое регулирование. Как уже отмечалось, юридическая ответственность за экологические правонарушения регулируется КоАП РФ, законами субъектов Российской Федерации об административной ответственности, ГК РФ, УК РФ, ТК РФ, правилами внутреннего трудового распорядка и иными актами предприятий, организаций, учреждений.

Основания, порядок и условия имущественной ответственности за совершение гражданско-правовых экологических деликтов, в том числе причиняемых источниками повышенной опасности, регулируются ГК РФ (ст. 15, гл. 59 и др.). Возмещение экологического вреда осуществляется в соответствии со специальными таксами (см. комментарий к ст. ст. 77 - 79).

Общая дисциплинарная ответственность применяется к работникам по правилам, установленным ТК РФ от 30 декабря 2001 г. <1221>, а специальная - в соответствии с уставами, правилами внутреннего трудового распорядка и пр. Согласно статье 192 ТК РФ дисциплинарными взысканиями являются замечание, выговор, увольнение. Порядок их применения регулируется в статье 193 ТК РФ <1222>, а порядок снятия - в ст. 194. Дисциплинарная ответственность руководителей организации либо ее структурных подразделений и их заместителей регулируется согласно статье 195 ТК РФ. Основанием дисциплинарной ответственности является совершение экологического проступка специальным субъектом виновно, противоправно в отношении правил трудовой дисциплины, регулирующих охрану окружающей среды.

--------------------------------

<1221> СЗ РФ. 2001. N 1. Ст. 3.

<1222> Подробнее см.: Комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации / Под ред. К.Н. Гусова. М.: Проспект, 2008.

Административная ответственность регулируется КоАП РФ (гл. 7, 8, 10) и законами субъектов Российской Федерации. Например, Закон г. Москвы от 21 ноября 2007 г. N 45 "Кодекс города Москвы об административных нарушениях" <1223> в главе 4 "Административные правонарушения в области охраны окружающей среды и природопользования" содержит 49 статей, в том числе устанавливающих ответственность за нарушение экологических требований при эксплуатации очистных сооружений и сетей ливневой канализации; сброс или размещение снега вне специально отведенных мест хранения и удаления; ввоз и использование почвогрунтов, не соответствующих экологическим требованиям, и т.д. Отдельные составы содержатся в главах об административных правонарушениях в области землепользования; градостроительства и эксплуатации объектов городской инфраструктуры; в области благоустройства города и в области обращения с животными.

--------------------------------

<1223> Вестник мэра и правительства Москвы. 2007. N 69.

Закон Белгородской области от 4 июля 2002 г. N 35 "Об административных правонарушениях на территории Белгородской области" <1224> в главе 2 ("Административные правонарушения в области охраны окружающей среды, экологической безопасности и санитарно-эпидемиологического благополучия населения") содержит 19 статей, предусматривающих ответственность за нарушения за выброс мусора и (или) растительных остатков вне мест, установленных для этого органами местного самоуправления; складирование или хранение строительных материалов, продукции, сырья, металлического лома на территории городских и сельских поселений с нарушением правил, установленных органами местного самоуправления; несвоевременное или некачественное восстановление асфальтового покрытия, газонов, зеленых насаждений, дорожного и дворового оборудования, поврежденных в ходе проведения работ; нарушение правил благоустройства, озеленения, обеспечения чистоты и порядка на территории городских и сельских поселений Белгородской области и др.

--------------------------------

<1224> Белгородские известия. 2002. N 101.

Уголовная ответственность установлена УК РФ от 13 июня 1996 г. Составы экологических преступлений в основном содержатся в главе 26 Кодекса.

5. Нарушения законодательства об охране окружающей среды (экологические правонарушения). Комментируемый Закон содержит ряд запретов, ограничений и требований, нарушение которых влечет применение мер ответственности. Поскольку их конструкции не всегда совпадают с нормами КоАП РФ, УК РФ и других актов, устанавливающих ответственность, а иногда сформулированы в очень общем виде, следует определить, насколько положения Федерального закона "Об охране окружающей среды" соответствуют запретам обеспечивающего административного, уголовного и иного законодательства.

5.1. Нарушение прав граждан на благоприятную окружающую среду, на достаточную информацию о состоянии окружающей среды, на возмещение экологического вреда, а также иных прав. Защита этих прав обеспечивается по-разному. Так, ни УК РФ, ни КоАП РФ не содержат статей, предусматривающих ответственность за посягательства на конституционное право граждан на благоприятную окружающую среду, хотя в главу 19 УК РФ "Преступления против конституционных прав и свобод человека и гражданина" (ст. ст. 136 - 149) включены многочисленные уголовно-правовые запреты нарушений избирательных, трудовых, изобретательских и иных прав. Та же ситуация с КоАП РФ: в главе 5 "Административные правонарушения, посягающие на права граждан" (ст. ст. 5.1 - 5.56) отсутствуют специальные нормы такого рода. На наш взгляд, это серьезный пробел российского законодательства.

Право на возмещение вреда окружающей среде (по ст. 42 Конституции РФ это сформулировано иначе - как право на возмещение вреда здоровью и имуществу в результате экологического правонарушения) охраняется нормами трудового и гражданского законодательства, а также непосредственно статьями 77 - 79 данного Закона (см. комментарий к ним).

Иные права граждан, т.е. право создавать общественные объединения, принимать участие в собраниях, митингах и т.п., собирать подписи, участвовать в референдумах и т.д., защищаются уголовным и административным законодательством в общем порядке (см. гл. 19 УК РФ и гл. 5 КоАП РФ). Но здесь есть одно исключение: статья 8.4 КоАП РФ "Нарушение законодательства об экологической экспертизе" содержит специальный состав административного проступка: в ч. 3 указывается, что незаконный отказ в государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы влечет наложение административного штрафа на должностных лиц от пяти тысяч до десяти тысяч рублей. Этот состав не защищает права граждан на участие в проведении общественной экологической экспертизы.

5.2. Нарушения прав общественных объединений и некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды. Ситуация аналогична рассмотренной выше. Но следует учитывать, что, например, статья 140 УК РФ защищает лишь права гражданина на получение информации, а не общественных объединений, ст. 237 УК РФ (как и ст. 8.5 КоАП РФ) ничего не говорит о субъекте получения информации. Тем самым отсутствие ограничения по субъекту позволяет считать, что права общественных объединений ими защищаются в равной мере с правом гражданина.

5.3. Ответственность должностных лиц. В комментируемом Законе содержится прямой запрет, касающийся должностных лиц, препятствующих гражданам, общественным объединениям и некоммерческим организациям в реализации их прав в области охраны окружающей среды. Этот запрет обеспечивается нормами УК РФ, предусмотренными главой 30 "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления". В первую очередь речь идет о статьях 285 "Злоупотребление должностными полномочиями", 286 "Превышение должностных полномочий", 293 "Халатность". Кроме того, действия препятствующего должностного лица могут быть - при наличии соответствующих оснований - квалифицированы и как получение взятки, служебный подлог.

Должностное лицо - см. комментарий к ст. 8.1 КоАП РФ.
Кроме того, действия должностных лиц могут быть квалифицированы как самоуправство по статье 330 УК РФ <1225> или ст. 19.1 КоАП РФ <1226>. Аналогичным образом решается вопрос об ответственности должностных лиц органов государственной власти Российской Федерации, ее субъектов, органов местного самоуправления в случаях нерассмотрения ими результатов общественного экологического контроля (см. комментарий к ст. 68).

--------------------------------

<1225> Подробнее толкование ст. 285 и др. см.: Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под ред. А.Э. Жалинского. 3-е изд. М.: Издательский дом "Городец", 2010.

<1226> Подробнее см.: Комментарий к Кодексу Российской Федерации об административных правонарушениях / Под общ. ред. Н.Г. Салищевой. 6-е изд. М.: Проспект, 2009.

5.4. Ответственность за нарушение гражданином общих экологических обязанностей. В пункте 3 ст. 11 комментируемого Закона выделены три обязанности:

1) сохранять природу и окружающую среду;

2) бережно относиться к природе и природным богатствам;

3) соблюдать иные требования законодательства.

Первые две можно трактовать как обязанность рационального использования окружающей среды и ее компонентов; следовательно, меры ответственности могут применяться в отношении физических лиц, нарушивших правила рационального природопользования, если соответствующие составы предусмотрены КоАП РФ (см., например, ст. ст. 8.6 "Порча земли", 8.7 "Невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению" и многие др.) и УК РФ (см., в частности, ст. ст. 254 "Порча земли", 257 "Нарушение правил охраны водных биологических ресурсов" и др.) Что касается обязанности соблюдать иные требования законодательства, то здесь речь может идти об ответственности за любое нарушение экологических правил, например за загрязнение окружающей среды, ее компонентов, незаконную добычу водных биологических ресурсов и т.д. и т.п.

В отношении обязанности общественных объединений и некоммерческих организаций соблюдать требования в области охраны окружающей среды речь может идти об административной ответственности их как юридических лиц либо об уголовной ответственности их руководителей, иных должностных лиц, сотрудников, а также гражданско-правовой и дисциплинарной ответственности. Предмет (объект посягательства) зависит от целей и вида деятельности, осуществляемой данной общественной организацией; соответственно, деяние квалифицируется по той или иной статье КоАП РФ (в отношении юридических и физических лиц), УК РФ (в отношении физического лица).

5.5. Нарушение экологических нормативов. В комментируемом Законе содержится специальный запрет нарушения нормативов в области охраны окружающей среды. Так, в пункте 3 ст. 22 указано: "За превышение установленных нормативов допустимого воздействия на окружающую среду субъекты хозяйственной и иной деятельности в зависимости от причиненного окружающей среде вреда несут ответственность в соответствии с законодательством". Кроме того, в пункте 3 ст. 55 установлен запрет превышения нормативов допустимых физических воздействий. Это две формулировки такого рода. Далее, в статье 23 установлены ограничения в виде:

1) во-первых, лимитов на выбросы и сбросы, производимые при условиях:

а) невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов;

б) наличия разрешения, действующего только в период проведения мероприятий по охране окружающей среды, внедрения наилучших существующих технологий и (или) реализации других природоохранных проектов с учетом поэтапного достижения установленных нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов;

2) во-вторых, предварительного получения разрешения, выданного органом исполнительной власти, осуществляющим государственное управление в области охраны окружающей среды, на выбросы и сбросы химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов в окружающую среду в пределах установленных нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов, лимитов на выбросы и сбросы (абз. 1 и 4).

Указанный запрет и ограничения не означают, что только за их нарушение может наступать юридическая ответственность. Сама правовая природа и смысл установления нормативов являются ограничением деятельности, воздействующей на окружающую среду, ее состояние и качество, поэтому нарушение любых нормативов, стандартов, технических регламентов, о которых речь идет в гл. V комментируемого Закона, должно влечь применение мер юридической ответственности.

При этом надо четко соблюдать правила квалификации и устанавливать наличие: общественной опасности, общей и специальной противоправности, признаков состава правонарушения. В зависимости от этого нарушение нормативов может повлечь применение уголовной, административной, дисциплинарной или гражданско-правовой ответственности.

Далее, возникают вопросы о применении конкретной статьи УК РФ или КоАП РФ, т.е. о разграничении уголовно и административно наказуемых деяний, а также о разграничении смежных составов.

Так, общий запрет нарушения правил (к которым, безусловно, относятся и нормативы) охраны окружающей среды при производстве работ содержится в статье 246 УК РФ, однако нарушение нормативов при обращении с экологически опасными веществами и отходами - в ст. 247, с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами - в ст. 248. Соответственно, здесь надо проводить разграничение по правилам квалификации, и ответственность в случае наличия специальных признаков предмета или объективной стороны будет наступать не по ст. 246 УК РФ, а по иным статьям.

Аналогично решается вопрос в отношении разграничения состава по ст. 246 УК РФ и специальных составов, содержащихся в ст. ст. 250 - 252, 254 - 255, 257, 259, 261, 262 УК РФ.

Такой же подход реализуется при разграничении состава по ст. 8.1 КоАП РФ и ст. ст. 8.2 - 8.3, 8.6, 8.9, 8.10 и др.

5.6. Нарушение требований в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной или иной деятельности. Такого рода требования, как и экологические нормативы, являются составной частью правил охраны окружающей среды, поэтому их нарушение квалифицируется аналогично описанному выше в п. 5.5.

Но следует учитывать, что законодатель в главе VII комментируемого Закона чаще использовал конструкцию прямого запрета либо конструкцию, указывающую санкцию и даже субъекта, ее применяющего, а также конструкцию установления обязанностей юридических и физических лиц и конструкцию особых условий.

Так, прямые запреты установлены в:

1) пункте 2 ст. 36, по которой запрещается изменение стоимости проектных работ и утвержденных проектов за счет исключения из таких работ и проектов планируемых мероприятий по охране окружающей среды при проектировании строительства, реконструкции, технического перевооружения, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов;

2) пункте 2 ст. 37, по которой запрещаются строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов до утверждения проектов и до установления границ земельных участков на местности, а также изменение утвержденных проектов в ущерб требованиям в области охраны окружающей среды;

3) пункте 2 ст. 38, в соответствии с которой запрещается ввод в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов, не оснащенных техническими средствами и технологиями обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления, обезвреживания выбросов и сбросов загрязняющих веществ, обеспечивающими выполнение установленных требований в области охраны окружающей среды. Запрещается также ввод в эксплуатацию объектов, не оснащенных средствами контроля за загрязнением окружающей среды, без завершения предусмотренных проектами работ по охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рекультивации земель, благоустройству территорий в соответствии с законодательством Российской Федерации;

4) пункте 2 ст. 8, по которой юридические и физические лица, не обеспечивающие соблюдение правил обращения с радиоактивными веществами, ядерными материалами, а также радиоактивными отходами, несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

5) пункте 3 ст. 48, содержащей запрет ввоза в Российскую Федерацию радиоактивных отходов и ядерных материалов из иностранных государств в целях их хранения или захоронения, а также затопления, отправки в целях захоронения в космическое пространство, кроме случаев, установленных комментируемым Федеральным законом;

6) пункте 2 ст. 49, где запрещается применение токсичных химических веществ, препаратов, не подвергающихся распаду, при использовании химических веществ в сельском и лесном хозяйстве;

7) пункте 1 ст. 50, по которой запрещаются производство, разведение и использование растений, животных и других организмов, не свойственных естественным экологическим системам, а также созданных искусственным путем, без разработки эффективных мер по предотвращению их неконтролируемого размножения, положительного заключения государственной экологической экспертизы, разрешения федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды, иных федеральных органов исполнительной власти в соответствии с их компетенцией и законодательством Российской Федерации;

8) пункте 2 ст. 51, согласно которой запрещается:

- сброс отходов производства и потребления, в том числе радиоактивных отходов, в поверхностные и подземные водные объекты, на водосборные площади, в недра и на почву;

- размещение опасных отходов и радиоактивных отходов на территориях, прилегающих к городским и сельским поселениям, в лесопарковых, курортных, лечебно-оздоровительных, рекреационных зонах, на путях миграции животных, вблизи нерестилищ и в иных местах, в которых может быть создана опасность для окружающей среды, естественных экологических систем и здоровья человека;

- захоронение опасных отходов и радиоактивных отходов на водосборных площадях подземных водных объектов, используемых в качестве источников водоснабжения, в бальнеологических целях, для извлечения ценных минеральных ресурсов;

- ввоз опасных отходов и радиоактивных отходов в Российскую Федерацию в целях их захоронения и обезвреживания.

Примером конструкции второго вида являются формулировки пунктов 2 и 3 ст. 34, в которых говорится о приостановлении и прекращении деятельности по решению суда и (или) арбитражного суда.

Конструкция установления обязанностей юридических и физических лиц, нарушение которых влечет ответственность, применена, например, в пунктах 1 и 2 ст. 39, ч. 2 ст. 45, ч. ч. 1 и 2 ст. 48, ч. 1 ст. 49, ч. 3 ст. 50.

Конструкция особых условий встречается, например, в пунктах 3 и 4 ст. 46, где речь идет о наличии проектов восстановления загрязненных земель и положительного заключения государственной экспертизы; ч. 1 ст. 47, где предусмотрена необходимость предварительного проведения токсиколого-гигиенических и токсикологических исследований потенциально опасных химических и иных веществ, микроорганизмов; ч. 4 ст. 48, где требуется проведение соответствующих экспертиз.

Но, повторим, и во всех иных случаях нарушения требований, содержащихся в главе VII комментируемого Закона, могут и должны применяться меры юридической ответственности с учетом всех обстоятельств содеянного, по правилам разграничения общих и специальных, смежных составов.

5.7. Иные нарушения. Помимо рассмотренных выше видов нарушений в тексте комментируемого Закона установлены и прямые запреты, носящие, если можно так выразиться, более частный характер (не по своему значению, но по охвату видов запрещаемого поведения).

1) в пункте 4 ст. 58 сформулирован запрет изъятия земель природно-заповедного фонда;

2) в пункте 2 ст. 59 - запрет хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду и ведущей к деградации и (или) уничтожению природных объектов, имеющих особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение и находящихся под особой охраной;

3) в пункте 1 ст. 61 - запрет деятельности, ведущей к сокращению численности редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов и ухудшающей среду их обитания;

4) в пункте 2 ст. 61 - запрет хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на территории зеленого фонда городских и сельских поселений, препятствующей осуществлению ими функций экологического, санитарно-гигиенического и рекреационного назначения;

5) в пункте 6 ст. 65 - запрет совмещения функций государственного экологического контроля и функций хозяйственного использования природных ресурсов.

Кроме того, в комментируемом Законе (ч. 2 ст. 67) предусмотрена обязанность информационного характера, возлагаемая на субъектов хозяйственной и иной деятельности, которые обязаны представлять сведения о лицах, ответственных за проведение производственного экологического контроля, об организации экологических служб на объектах хозяйственной и иной деятельности, а также результаты производственного экологического контроля в соответствующий орган исполнительной власти, осуществляющий государственный экологический контроль. В случае нарушения ими этой обязанности ответственность может наступать по статье 19.7 КоАП РФ "Непредставление сведений".

6. Составы экологических преступлений.
Экологические преступления - группа преступных посягательств на окружающую среду и ее компоненты, ответственность за совершение которых предусмотрена гл. 26 УК РФ "Экологические преступления" и некоторыми другими статьями УК РФ.

6.1. Статья 237 "Сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни или здоровья людей" УК РФ.
1) Общая характеристика. Статья 237 УК РФ содержит основной формальный состав преступления с альтернативными признаками по объективной стороне и предмету преступления (ч. 1), а также квалифицированные формальный (по признакам субъекта) и материальный (по признакам объективной стороны) составы (ч. 2). Статьей предусмотрены преступления небольшой (ч. 1) и средней (ч. 2) тяжести.

2) Объект и предмет. Преступления, предусмотренные комментируемой статьей, посягают на обеспечение безопасности населения и территорий, надлежащий порядок функционирования уполномоченных государственных органов и должностных лиц, а также конституционные права граждан.

Предмет преступления - информация о событиях, фактах или явлениях, представляющих угрозу для жизни и здоровья людей или для окружающей среды.

3) Объективная сторона. Преступления совершаются путем действия или бездействия, состоящих в сокрытии или искажении информации. Преступные последствия являются необходимыми только для материального квалифицированного состава по ч. 2.

Сокрытие информации - это недоведение ее до сведения лиц, имеющих право на ее получение либо нуждающихся в ее получении, когда сообщение информации является обязательным в соответствии с предписаниями нормативных правовых актов либо было необходимо для воздействия на события, факты или явления, создающие опасность для жизни и здоровья людей или для окружающей среды.

Искажение информации - это сообщение истинных, но неполных или неверных (полностью или частично) данных, официальных прогнозов и оценок относительно фактов, событий и явлений, создающих опасность для жизни и здоровья людей или окружающей среды.

4) Преступление считается оконченным (по ч. ч. 1 и 2 в отношении формальных составов) в момент сокрытия или искажения информации. В первом случае этот момент определяется наступлением реальной возможности у лица направить (предоставить) информацию надлежащему и нуждающемуся в ней адресату или для всеобщего сведения. Во втором случае - с момента предоставления искаженной информации конкретному адресату или неопределенному кругу лиц. Для материального состава по ч. 2 - с момента наступления последствий преступления.

5) Субъективная сторона. Формальные составы преступления, предусмотренные ст. 237 УК РФ, совершаются с прямым умыслом. Материальный квалифицированный состав по ч. 2 характеризуется косвенным умыслом.

6) Субъект преступления - специальный. К уголовной ответственности могут быть привлечены лица, в чьи обязанности входит обеспечение населения информацией. Признаки специального субъекта сформулированы законодателем в ч. ч. 1 и 2 ст. 237.

Специальный характер субъекта обусловлен наделением его в соответствии с законодательством должностными полномочиями либо служебными обязанностями. Это означает, что субъектом преступления по ч. 1 ст. 237 УК РФ могут быть не только должностные лица, но и иные, уполномоченные на выполнение определенных функций, если характер осуществляемой ими деятельности обязывает их направлять соответствующую информацию для всеобщего сведения или лицам, обязанным и способным передать такую информацию по назначению.

6.2. Статья 238 "Производство, хранение, перевозка либо сбыт товаров и продукции, выполнение работ или оказание услуг, не отвечающих требованиям безопасности" УК РФ.
1) Общая характеристика. Статья 238 УК РФ содержит два основных формальных состава преступления, каждый из которых включает альтернативные признаки объективной стороны (по ч. 1), а также ряд формальных и материальных квалифицированных составов различной степени общественной опасности (по ч. ч. 2 и 3). В ней предусмотрены преступления небольшой (ч. 1) тяжести и тяжкие (ч. ч. 2 и 3).

Значение этой нормы подчеркивается и тем, что уже после принятия УК РФ 1996 г. законодатель неоднократно изменял ее.

2) Объект и предмет преступления. Оно посягает на здоровье населения и защиту прав потребителей в связи с деятельностью по выпуску и продаже товаров, оказанию работ и услуг гражданам различными предприятиями, организациями и учреждениями, фирмами и индивидуальными предпринимателями, а также по предупреждению попадания на рынок товаров ненадлежащего качества, способных вызвать заболевания людей, привести к подрыву доверия к производителям товаров, выполняющим требования безопасности при выпуске товаров, нарушениям порядка в области организации производства товаров и оказания услуг населению, потери гражданами значительных денежных средств при приобретении товаров ненадлежащего качества и т.п. Таким образом, объектом преступления является общественная безопасность в области обслуживания населения товарами, работами и услугами, обеспечения прав потребителей, охраны жизни и здоровья людей.

3) Объективная сторона. Она характеризуется путем перечисления ряда действий, начиная с производства и завершая сбытом товаров и продукции (по первому составу) и указанием на неправомерность выдачи и использования официальных документов специального предназначения.

4) Субъективная сторона. Преступление совершается с двойной формой вины, т.е. с прямым умыслом (ч. 1, п. п. "а", "в" ч. 2), умышленно по отношению к деянию и неосторожно - по отношению к последствиям (п. "г" ч. 2 и ч. 3).

5) Субъект преступления. К уголовной ответственности за совершение преступления может быть привлечено вменяемое, достигшее 16-летнего возраста лицо, являющееся производителем продукции, изготовителем товаров с целью сбыта, оказывающее услуги или выполняющее работы либо действия по хранению, перевозке с целью сбыта, сбыту. По второй группе составов субъектом являются должностные лица, управомоченные выдавать официальные документы, подтверждающие соответствие товара (работы, услуги) требованиям безопасности.

6) Квалифицирующие признаки: совершение деяний в отношении товаров, работ или услуг, предназначенных для детей в возрасте до шести лет (это особая группа риска: воздействие не отвечающих требованиям химической, биологической и иных видов безопасности продуктов питания, игрушек, одежды, иной продукции может привести к заболеваниям, травмам детей - физическим и психическим); причинение по неосторожности тяжкого вреда здоровью или смерти человека; совершение преступления группой лиц по предварительному сговору или организованной группой. Для преступлений первой степени общественной опасности, составы которых предусмотрены ч. 2 статьи, и для преступлений второй степени общественной опасности квалифицирующим признаком является причинение по неосторожности смерти двух и более лиц.

6.3. Статья 243 "Уничтожение или повреждение объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, выявленных объектов культурного наследия, природных комплексов, объектов, взятых под охрану государства, или культурных ценностей" УК РФ.
1) Общая характеристика. Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 245-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части пресечения незаконной деятельности в области археологии" внесены изменения в Уголовный кодекс Российской Федерации: усилена ответственность за уничтожение или повреждение объектов культурного наследия - преступления, предусмотренного статьей 243 УК РФ, а также установлена уголовная ответственность за уничтожение или повреждение объектов в результате нарушения требований их сохранения или использования.

Максимальный срок лишения свободы за совершение преступления, предусмотренного статьей 243 УК РФ, при отсутствии квалифицирующего признака увеличен с двух до трех лет. Помимо лишения свободы за совершение данного преступления предусмотрены альтернативные наказания в виде штрафа, обязательных или принудительных работ. Максимальный штраф установлен в размере до 3 млн. руб. или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период до трех лет. Часть 2 статьи 243 УК РФ дополнена новыми квалифицирующими признаками.

В соответствии с новой редакцией ч. 2 ст. 243 УК РФ исполнитель работ может быть привлечен к уголовной ответственности за уничтожение или повреждение объекта археологического наследия, если не исполнит обязанность по приостановлению работ. Санкцией части 2 статьи 243 УК РФ предусмотрено наказание в виде 5 лет лишения свободы. Кроме лишения свободы, предусмотрены альтернативные наказания в виде штрафа, обязательных, принудительных работ. Максимальный штраф установлен в размере до 5 млн. руб. или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период до пяти лет.

2) Объект и предмет. Преступление посягает на особую категорию объектов национального, исторического и культурного достояния народов России, наделенных специальным правовым статусом, а также на правопорядок в использовании и сохранении памятников истории и культуры.

Предмет преступления. В него входят различные по своим пространственным и материальным признакам объекты, в том числе:

а) памятники истории и культуры, т.е. объекты культурного наследия;

б) памятники истории и культуры, особо значимые для социальной памяти и самосознания народов Российской Федерации;

в) природные комплексы, т.е. природно-географические ландшафты, представляющие собой ограниченный однородный участок территории, в пределах которого природные компоненты находятся в устойчивом сложном взаимодействии, приспособлены друг к другу и взаимодополняемы, либо имеющие при этом правовой статус особо охраняемой природной территории или природного объекта, т.е. являющиеся заповедниками, национальными парками, памятниками природы и пр.;

г) предметы и документы, имеющие историческую или культурную ценность, взятые государством под охрану как памятники истории и культуры;

д) особо ценные объекты, к которым могут относиться принадлежащие к любому из перечисленных выше видов памятников истории и культуры;

е) памятники общероссийского значения - это, как правило, ценные объекты, особо значимые для социальной и исторической памяти народов России, общепризнанные благодаря своему значению и получившие соответствующий статус.

3) Объективная сторона преступления состоит в деянии, совершаемом путем действий, и его последствиях. Действия описываются законодателем с помощью терминов "уничтожение" (т.е. разрушение, ликвидация, истребление и иные действия, осуществляемые путем поджога, взрыва, сноса, разбора, затопления или иным механическим либо химическим воздействием), "повреждение" (т.е. изменение состояния защищаемого объекта, приводящее к частичной утрате его целостности либо иных свойств). Последствия фактически описываются теми же понятиями и означают прекращение существования памятника истории, культуры, природного комплекса, предметов или документов либо негативное изменение свойств объекта. Как и в ряде других случаев, употребление терминов "уничтожение" и "повреждение" имеет двойное значение: деяние и его последствия.

4) Субъективная сторона. Преступление совершается либо с прямым, либо с косвенным умыслом.

5) Субъект преступления - лицо, достигшее 16-летнего возраста.

6) Квалифицирующим признаком по ч. 2 является предмет посягательства - особо ценные объекты или памятники общероссийского значения, т.е. включенные в соответствующий перечень.

6.4. Статья 243.1 "Нарушение требований сохранения или использования объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, либо выявленных объектов культурного наследия".
Федеральным законом N 245-ФЗ Уголовный кодекс РФ дополнен статьей 243.1, в которой установлена ответственность за нарушение требований сохранения или использования объектов культурного наследия, включенных в Реестр, либо выявленных объектов культурного наследия.

Преступлением считается такое нарушение, которое по неосторожности повлекло уничтожение или повреждение объектов культурного наследия в крупном размере. Согласно примечанию к указанной статье повреждением в крупном размере признается причинение вреда, стоимость восстановительных работ для устранения которого или стоимость мероприятий для сохранения объекта археологического наследия превышает пятьсот тысяч рублей.

В качестве наказаний за совершение данного преступления предусматривается штраф до 1 млн. руб. или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период до двух лет, а также лишение свободы на срок до двух лет.

6.5. Статья 243.2 "Незаконные поиск и (или) изъятие археологических предметов из мест залегания".
Уголовный кодекс РФ дополнен также статьей 243.2, предусматривающей уголовную ответственность за незаконный поиск и (или) изъятие археологических предметов из мест залегания. Преступлением является такое нарушение, которое повлекло повреждение или уничтожение культурного слоя.

В соответствии с примечанием к статье 243.2 УК РФ под культурным слоем понимается слой в земле или под водой, содержащий следы существования человека, время возникновения которых превышает сто лет, включающий археологические предметы.

За совершение преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 243.2 УК РФ, предусмотрено наказание в виде штрафа в размере до 500 тыс. рублей или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период до восемнадцати месяцев, исправительные работы на срок до одного года, либо лишение свободы на срок до двух лет.

Частью 3 статьи 243.2 УК РФ в качестве квалифицирующего признака предусмотрено совершение преступления с использованием специальных технических средств поиска и (или) землеройных машин. При этом, согласно примечанию к статье 243.2 УК РФ, под специальными техническими средствами поиска понимаются металлоискатели, радары, магнитные приборы и другие технические средства, позволяющие определить наличие археологических предметов в месте залегания.

Санкцией части 3 статьи 243.2 УК РФ предусмотрено наказание в виде лишения свободы сроком до 6 лет <1227>.

--------------------------------

<1227> http://www.krasproc.ru/explain/10870

6.6. Статья 245 "Жестокое обращение с животными" УК РФ.
1) Общая характеристика. Статья содержит материальный состав преступления с альтернативными признаками по объективной и субъективной стороне, а также квалифицированный состав с альтернативными квалифицирующими признаками субъекта. Это преступления небольшой тяжести.

2) Объект и предмет. Преступление посягает на нравственные устои в области охраны животных - неотъемлемого компонента не только жизни, биосферы, но и духовной сферы человека.

Предметом преступления выступают животные независимо от форм собственности на них и отнесения к диким, домашним либо содержащимся в неволе или полувольных условиях.

3) Объективная сторона. Преступление совершается путем действий по жестокому обращению с животными, т.е. по невынужденному причинению им боли, страданий, лишению воды и пищи, нанесению увечий, ран, при членовредительстве, поджигании и т.п., в том числе при дрессировке, проведении научно-исследовательских работ; наступление последствий в виде гибели животного или причинения ему увечья, а также причинной связи между деянием и последствиями.

Садистские методы означают особо изощренное жестокое обращение с животными, мучительное их умерщвление, истязание, сопряженные с получением болезненного самоудовлетворения от мучений живого существа.

Преступление окончено с момента наступления указанных последствий, т.е. гибели или увечья животного.

4) Субъективная сторона. Преступление совершается с прямым умыслом, а при отсутствии малолетних в момент совершения преступления или при неиспользовании садистских способов - с хулиганскими или корыстными мотивами.

5) Субъект преступления. К уголовной ответственности может быть привлечено любое лицо, достигшее 16-летнего возраста.

6) Квалифицирующие признаки - групповой способ совершения преступления.

Судебная практика. Приведем примеры рассмотрения судебных дел, рассмотренных судами по ст. 245 УК РФ.
19 августа 2010 мировым судьей судебного участке N 1 Бежаницкого района Псковской области вынесен приговор гражданину А., убившему топором собаку. Выяснилось, что гражданин А. 8 июня 2010 г. около 11 часов, находясь в алкогольном опьянении, поймал собаку-дворнягу, принадлежащую гражданке Л., привязал ее веревкой к деревянному забору своего дома, а затем, из хулиганских побуждений, несмотря на требования присутствующих граждан прекратить противоправные действия, используя мучительный способ умерщвления, нанес собаке три удара топором в область шеи. От нанесенных ран животное погибло. Подсудимый свою вину не признал. Суд назначил наказание по ч. 1 ст. 245 УК РФ в виде 140 часов обязательных работ.
Хорошевский районный суд г. Москвы приговорил 33-летнего гражданина Ч. к шести месяцам исправительных работ с удержанием в доход государства 10% зарплаты за убийство трехмесячного котенка. Суд установил, что в июле 2010 года пьяный Ч. в своей квартире по улице Максимова из хулиганских побуждений несколько раз ударил, а затем сбросил с четвертого этажа своего домашнего питомца, который от полученных повреждений скончался.
В российской судебной практике не существует прецедентов назначения наказания в виде реального лишения свободы по указанной статье. Более того, Гражданским кодексом РФ предусмотрена возможность изъятия у собственника животных в случае негуманного обращения с ними, правда, только путем выкупа лицом, предъявившим соответствующее требование в суд (ст. 241 ГК РФ) <1228>.

--------------------------------

<1228> http://pravo-1.ru/poleznoe/zhestokoe-obrashhenie-s-zhivotnymi.html

6.7. Статья 246 "Нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ" УК РФ.
1) Значение ст. 246 УК РФ. Статья открывает гл. 26 "Экологические преступления" и содержит в себе уголовно-правовые предписания наиболее общего характера применительно почти ко всем уголовно наказуемым экологическим преступлениям. В то же время нормы этой статьи можно считать специальными по отношению к ряду других статей Особенной части УК РФ, в частности к ст. 201 "Злоупотребление полномочиями", когда устанавливается ответственность лица, выполняющего управленческие функции коммерческой или иной организации, и - это особенно частая ситуация - к ст. 285 "Злоупотребление должностными полномочиями", к ст. 286 "Превышение должностных полномочий" и некоторым другим.

Статья 246 не имеет аналогов. Она впервые была включена в УК РФ 1996 г. Статья устанавливает ответственность за преступления средней тяжести. В силу этого при фиксации возникших проблемных ситуаций изучение и толкование ст. 246 УК РФ необходимо осуществлять с учетом наличия:

а) норм более общего характера;

б) специальных норм.

Этим определяются и понимание смысла ст. 246, и последующая квалификация деяния, если для этого есть соответствующие предпосылки.

2) Цели статьи 246 УК РФ. Является бесспорным, что наибольшую опасность для окружающей среды представляет хозяйственная, предпринимательская, экономическая деятельность людей, осуществляемая в сфере промышленности, сельского хозяйства, туризма, науки, социального обслуживания и иных сферах. Потребности общества разнообразны, они носят массовый характер, их удовлетворение требует осуществления различного рода деятельности многими людьми на профессиональной основе, сопровождается затратой обычно значительного объема ресурсов, существенным антропогенным воздействием на окружающую среду как на целостный объект.

Цель комментируемой статьи состоит в охране уголовно-правовыми средствами наиболее экологически значимых элементов порядка производства работ при проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию различных производственных либо обслуживающих объектов, поскольку они могут быть опасными для окружающей среды.

Перечисленные в статье работы по своему характеру всегда связаны с возможностью потенциального причинения контролируемого или даже неконтролируемого вреда окружающей среде. Именно поэтому целью данной уголовно-правовой нормы является подкрепление наиболее острыми и жесткими средствами - силой уголовного закона - требований обязательного соблюдения заранее разработанных и принятых в соответствующем порядке правил, направленных на минимизацию рисков, уменьшение потенциальной угрозы для окружающей среды и здоровья людей, на ограничение вынужденных отрицательных экологических последствий, неизбежно возникающих при производстве работ.

Статья 246 сформулирована так, что она не выделяет более значимые или менее значимые правила охраны окружающей среды, нарушение которых грозит уголовным наказанием. И в этом смысле ее цель - охрана, обеспечение путем защиты уголовно-правовыми средствами порядка производства данного вида работ в целом.

3) Сфера применения рассматриваемой статьи уже. Она в пределах производства работ ограничивается случаями такого нарушения правил охраны окружающей среды, которые при наличии соответствующих условий уголовной ответственности привели к возникновению тяжких последствий для окружающей среды в целом либо отдельных ее компонентов.

4) Объект преступления, предусмотренного комментируемой статьей, подчеркнем еще раз, является общим для всех указанных в ней составов. Это определенный в законодательных и иных нормативных правовых актах экологического и других смежных отраслей права порядок производства работ на различных его этапах и в разных сферах - в промышленности, сельском хозяйстве, науке и иных сферах хозяйственной, предпринимательской, экономической и другой деятельности.

5) Объективная сторона. Общие признаки деяния. По господствующему в отечественной уголовно-правовой литературе мнению деяние - важнейший элемент объективной стороны преступления. Более того, собственно по ст. 14 УК РФ преступлением признается именно деяние, совершенное виновно, общественно опасное, запрещенное, но прежде всего проявляющееся вовне. Именно поэтому при возникновении проблем с применением предписаний ст. 246 УК РФ после уяснения характера последствий, т.е. собственно события, нужно переходить к анализу деяния.

Содержанием деяния по ст. 246 УК РФ является нарушение правил охраны окружающей среды. Само по себе нарушение этих правил еще нельзя рассматривать как преступное действие (бездействие). Таковым оно становится только при наличии дополнительных признаков как объективной стороны преступления, так и других сторон. Однако несомненно, что нарушение правил должно быть всегда противоправным деянием и при условии, что оно совершается лишь специальным субъектом, само по себе достаточно для применения экологической или иной (но не уголовно-правовой) ответственности. В этом смысле нарушение правил охраны окружающей среды образует самостоятельный состав правонарушения и входит в общую структуру состава преступления как признак или составная часть объективной стороны. Это означает, что нарушение правил охраны окружающей среды должно оцениваться с фактической и правовой сторон, т.е. должны особо, перед целостной оценкой состава преступления, выявляться:

а) физическая, психологическая структура деяния как системы сознательно регулируемых, волевых актов, осознанных поступков человека <1229>;

--------------------------------

<1229> Это четко разъяснено В.Н. Кудрявцевым. См.: Учебник уголовного права (Общая часть). М., 1996. С. 92.

б) противоправность деяния, что особенно важно, когда лицо безразлично относится к наступлению последствий и даже не допускает их сознательно.

6) Субъективная сторона. По прямому смыслу действующего УК РФ данное преступление может быть совершено только умышленно.

7) Субъективная сторона преступления, предусмотренного ст. 246, характеризуется косвенным умыслом. В соответствии с ч. 2 ст. 24 УК РФ данное преступление не может быть совершено по неосторожности, поскольку об этом прямо не говорится в тексте ст. 246. Лицо осознает, что оно нарушает правила охраны окружающей среды, предвидит возможность наступления общественно опасных последствий и сознательно допускает это либо относится к наступлению последствий безразлично. Наличие косвенного умысла обосновывается и тем, что правила охраны окружающей среды по своему назначению и содержанию направлены на предотвращение вредных последствий, а поэтому их осознанное нарушение лицом означает допущение или безразличное отношение именно к тем последствиям, на предотвращение которых направлены правила.

8) Субъектами данного преступления являются лица, достигшие 16-летнего возраста, в силу закона, должностного положения или поручения ответственные за соблюдение правил охраны окружающей среды. К ним относятся лица, на которых возложена общая ответственность за производство работ; лица, на которых возложена специальная ответственность (обязанность) за осуществление отдельных видов работ или функций (например, отвечающие за очистные сооружения, организацию деятельности специальных природоохранительных подразделений на предприятии и т.п.).

6.8. Статья 247 "Нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов" УК РФ.
1) Общая характеристика ст. 247 УК РФ. В данной статье содержатся:

а) признаки основного состава поставления в опасность при нарушении правил обращения экологически опасных веществ и отходов с альтернативными признаками по объективной стороне, по содержанию угрозы причинения существенного вреда (ч. 1 ст. 247);

б) признаки материального квалифицированного состава первой степени повышенной опасности (ч. 2 ст. 247);

в) признаки квалифицированного состава поставления в опасность, создания угрозы существенного вреда (ч. 2 ст. 247);

г) признаки материального квалифицированного состава второй степени общественной опасности (ч. 3 ст. 247).

Здесь соответственно предусмотрены преступления небольшой тяжести (ч. 1), средней тяжести (ч. 2), тяжкие (ч. 3).

Возможна конкуренция данной статьи со ст. ст. 250 - 252, 254 УК РФ. Однако ст. 247 УК РФ, как правило, рассматривается как специальная по признакам объективной стороны, т.е. по действиям (бездействию), состоящим в обращении с указанной в ее диспозиции группой опасных веществ и отходов.

2) Непосредственным объектом данной группы преступлений является экологическая безопасность процессов обращения (оборота) различного рода веществ, представляющих по своему характеру угрозу для окружающей среды, ее отдельных компонентов, человека и условий его существования (жизнедеятельности). Под экологической безопасностью при этом следует понимать определенное состояние защищенности элементов окружающей среды как условие обитания отдельных граждан, групп граждан и общества в целом от негативных последствий оборота указанных веществ. Преступления этой группы, посягая на состояние экологической безопасности, нарушают экологическое равновесие и ухудшают наличное состояние отдельных элементов окружающей среды. Родовой объект в данном случае не является единственным. Рассматриваемая группа преступлений посягает на дополнительные объекты. Обязательным объектом является порядок деятельности лиц, ответственных за соблюдение правил оборота опасных веществ и отходов. Факультативными объектами - здоровье граждан, интересы лесного или сельскохозяйственного производства, хозяйственное и иное использование морской среды и др.

Это значит, что при уголовно-правовой оценке деяния необходимо проверять:

а) посягало ли оно на состояние безопасности обращения опасных веществ и отходов;

б) было ли это посягательство направлено на состояние окружающей среды;

в) затрагивало ли оно установленный порядок деятельности лиц, ответственных за соблюдение правил оборота опасных веществ и отходов.

Эта информация, в сущности, оценивается и при анализе объективной стороны составов. Но здесь выявляется именно и в первую очередь причиняющий, воздействующий потенциал деяния. Анализ объекта при этом конкретизируется и находит свое выражение в установлении последствий преступления.

Во всех случаях посягательство на экологическую безопасность и состояние окружающей среды сопровождается посягательством на существующий порядок оборота определенной группы веществ.

3) Предмет преступления. Его уяснение имеет большое практическое значение.

Во-первых, именно предмет посягательства еще более четко, чем его объект, выделяет данную группу преступлений. Тем самым он отчетливее влияет на квалификацию преступления.

Во-вторых, характеристика предмета этих преступлений определяет границы и содержание контроля за соблюдением законности в данной сфере. Вместе с тем установление предмета рассматриваемой группы преступлений представляет для юристов определенные трудности.

В целом предметом комментируемой группы экологических преступлений являются три вида веществ:

а) запрещенные виды опасных отходов;

б) радиоактивные, химические, бактериологические вещества, затем микробиологические либо другие биологические агенты или токсины;

в) отходы.

Уголовный кодекс РФ перечисляет вещества с особыми правилами обращения, обеспечивающими его безопасность, в ст. ст. 220, 221, 228, 234, 247, 248, 254 и некоторых других. В этом перечне:

а) радиоактивные материалы, т.е. ядерные материалы, радиоактивные источники, радиоактивные вещества;

б) взрывчатые вещества, химические соединения либо механические смеси вещества, способные к быстрому самораспространяющемуся химическому превращению (взрыву) (см. Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 25 июня 1996 г. N 5 "О судебной практике по делам о хищении и незаконном обороте оружия, боеприпасов и взрывчатых веществ" <1230>);

--------------------------------

<1230> См.: Сборник постановлений Пленумов Верховных Судов СССР и РСФСР (Российской Федерации) по уголовным делам. М., 1997. С. 546 - 551.

в) наркотические средства, т.е. вещества растительного или синтетического происхождения, лекарственные препараты, оказывающие специфическое стимулирующее, галлюциногенное и иное воздействие на центральную нервную систему, включенные в Список наркотических средств;

г) психотропные вещества, т.е. вещества естественного или синтетического происхождения, оказывающие стимулирующее или депрессивное воздействие на центральную нервную систему и включенные в списки международных конвенций (Венская конвенция о психотропных веществах 1971 г., Конвенция ООН о борьбе против незаконного оборота наркотических средств и психотропных веществ 1988 г.);

д) сильнодействующие и ядовитые вещества, оказывающие опасное, в том числе отравляющее воздействие на живые организмы при приеме их в значительных дозах и помещенные в соответствующие списки лекарственных, а также синтетических и природных веществ, не разрешенных в качестве лекарственных средств;

е) удобрения, стимуляторы роста растений, ядохимикаты (см. комментарий к ст. 254 УК РФ) и др.

4) Субъективная сторона преступления. Как и применительно к иным экологическим преступлениям, она вызвала острые споры. Общей для всего комплекса выделенных составов является вина в форме умысла, как правило, косвенного.

Структурно субъективная сторона выглядит так: субъект преступления умышленно осуществляет деяние, осознавая общественную опасность своих действий; возможность же наступления общественно опасных последствий он предвидит, не желает их наступления, но сознательно допускает эти последствия либо относится к ним безразлично. В данном конкретном случае это означает, что субъект реализует интеллектуальный элемент своего отношения к деянию, понимая, что осуществляемые им действия (бездействие) при нормальном ходе событий нарушают безопасность обращения группы веществ и могут причинить тяжкие последствия либо создать угрозу их причинения.

Лицо может не знать, что перевозка радиоактивных веществ, например, осуществляется по правилам, установленным тем или иным нормативным актом. Однако по всем обстоятельствам дела, по характеру своих обязанностей, по опыту, основанному, в частности, на знании сложившихся поведенческих стереотипов, это лицо должно знать, представляют или нет общественную опасность его действия, отклоняющиеся от принятого порядка. Иными словами, лицо должно знать, как следует себя вести при обращении опасных веществ и отходов, и понимать, что оно ведет себя не так, угрожая тем самым экологической безопасности и состоянию окружающей среды.

Такое осознание общественной опасности в уголовно-правовом смысле обязательно должно соединяться с предвидением возможности наступления общественно опасных последствий.

Таким образом, интеллектуальный элемент умысла должен распространяться на причинную связь между деянием и последствиями. Например, нарушая порядок хранения микробиологических агентов, субъект объективно понимает, что это может привести к их распространению и заражению окружающей среды.

Волевой элемент, распространяясь на последствия, как правило, означает, что лицо во всех случаях не желало их наступления. Оно могло лишь сознательно допускать наступление этих последствий (случай, в котором сочетаются волевой и интеллектуальный элементы) или могло относиться к наступлению последствий безразлично. Последнее охватывает более широкий круг случаев, когда лицо понимает, что оно нарушает, например, правила хранения ядов, предвидит, что они могут попасть в почву, но дальше не думает об этом и не желает этого, т.е. его психическое отношение по существу исчерпывается на стадии деяния и причинной связи - без охвата последствий.

5) Субъект преступления. Им может быть в данном случае лицо, на которое в силу нормативно-правовых предписаний, по поручению, договору или иному уполномочию возложены обязанности по производству, в процессе которого были получены (возникли) запрещенные виды опасных отходов, а также лицо, которое по собственной инициативе осуществляет действия, образующие процесс производства запрещенных видов опасных отходов.

6) Предмет преступления. Он текстуально отличается от предмета преступления первого основного состава, т.е. производства запрещенных видов опасных отходов. В тексте статьи предмет преступления определяется как радиоактивные, бактериологические, химические вещества и как отходы. При этом возникает ряд юридически значимых технических проблем.

Необходимо уяснить:

а) относится ли определение "вещества" также и к упомянутым отходам; т.е. в данном случае речь идет о веществах и отходах, которые могут быть либо радиоактивными, либо бактериологическими, химическими или таковыми могут быть только вещества, а понятие "отходы" относится к любым отходам;

б) каково содержание определений понятия "вещества", что является химическими и прочими упомянутыми веществами, а возможно и отходами;

в) каково содержание понятия "отходы", если оно будет признано самостоятельным, т.е. не связанным с понятием "вещества".

7) Объективная сторона. Она включает в себя различные способы, виды и формы обращения определенного круга веществ и отходов с нарушением установленных правил, создание угрозы причинения существенного вреда здоровью человека или окружающей среде; причинную связь между действиями (бездействием) и возникновением угрожающей ситуации, т.е. угрозы, содержание которой определено в данной статье.

Таким образом, рассматриваемый в данной статье состав преступления по объективной стороне имеет следующие особенности:

а) здесь дается открытый перечень действий, образующих обращение веществ и отходов;

б) действия (бездействие) должны осуществляться с нарушением установленных правил;

в) специфическое содержание деяния (действий или бездействия), т.е. того, что понимается как обращение, определяет как специфический механизм возникновения угрозы, так и ее предметное содержание.

8) Субъективная сторона. Структурно она является такой же, как и при производстве запрещенных видов опасных отходов. Данное преступление совершается только умышленно. Как правило, наличествует косвенный умысел.

9) Субъект преступления. Субъектом основного и квалифицированных составов нарушения правил обращения с указанными веществами и отходами является лицо, на которое соответствующими нормативными правовыми или правоприменительными актами возложены обязанности по сбору, хранению, транспортировке, переработке, обезвреживанию, захоронению и иному использованию, т.е. обращению с радиоактивными, химическими, биологическими веществами и отходами, и (или) обязанности по обеспечению безопасности такого рода действий, надежности оборудования и средств защиты, и (или) контрольно-надзорные функции, осуществляемые непосредственно в процессе обращения с указанными веществами и отходами.

10) Квалифицированные составы создания угрозы (поставления в опасность). Они охватывают по тексту ст. 247 УК РФ:

а) производство запрещенных видов опасных отходов в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации;

б) транспортировку, хранение, захоронение и иное обращение радиоактивных, бактериологических, химических веществ и отходов, совершенные в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации.

Выделение этих составов поставления в опасность прямо вытекает из текста статьи. Деяния могут создать квалифицированную угрозу в данном случае, только если они совершаются в особо охраняемой, обладающей специальным статусом местности. Если же они влекут наступление последствий, то здесь уже состав поставления в опасность отсутствует, а налицо - материальный состав. Это не сразу заметно вследствие сложной конструкции законодательного текста.

Согласно Постановлению Правительства РФ от 21 мая 2007 г. N 304 "О классификации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" <1231> чрезвычайные ситуации классифицируются в зависимости от количества людей, пострадавших в этих ситуациях, у которых оказались нарушены условия жизнедеятельности, размера материального ущерба, а также границы территории, на которой сложилась чрезвычайная ситуация. Они подразделяются на чрезвычайные ситуации: локального характера, муниципального характера, межмуниципального характера, регионального характера, федерального характера.

--------------------------------

<1231> СЗ РФ. 2007. N 22. Ст. 2640.

11) Квалифицированные составы второй группы (повышенной общественной опасности) признаков. Эти признаки предполагают наличие только материального состава преступления с двумя формами вины. Они предусмотрены ч. 3 ст. 247 УК РФ и предполагают причинение по неосторожности:

а) смерти человека;

б) массового заболевания людей.

При оценке деяния применительно к этим составам преступления возникают два вопроса: а) каково в данном случае содержание неосторожной вины по отношению к смерти человека и б) что рассматривается в качестве массового заболевания людей.

Трудности решения первого вопроса связаны с тем, что разграничение двух форм вины осуществляется в одном случае по отношению вначале к составу поставления в опасность, а затем к материальным последствиям; в другом же случае вначале по отношению к материальному составу, а затем к более тяжким последствиям, которые в каждом из этих случаев не охватывались умыслом лица. Этими различиями в описанных случаях легко пренебречь с чисто теоретических позиций. Однако на практике и содержание умысла, и содержание неосторожности, поскольку они все-таки связаны друг с другом, оказываются различными.

Практически очень непросто установить, что лицо действовало с косвенным умыслом в отношении создания угрозы причинения существенного вреда здоровью человека и предвидело наступление смерти человека либо не предвидело, но могло и должно было предвидеть. Анализ различных ситуаций приводит к выводу, что это может быть установлено в тех случаях, когда лицо действует с косвенным умыслом в отношении чрезвычайно опасной по своему характеру угрозы. При этом под выражением "чрезвычайная опасность" здесь именно понимается возможность развития угрозы и превращения ее в угрозу жизни людей, их существованию.

Судебная практика. Примером может служить приговор, вынесенный Красноярским районным судом Самарской области от 10 сентября 2010 г. по делу N 1-275/10 Суд, рассмотрев в открытом судебном заседании уголовное дело N 1-275/10 по обвинению Г. по ч. 1 ст. 247 УК РФ, установил: Г. совершил хранение и иное обращение биологических бактериосодержащих отходов, содержащих бактерии возбудителя заболевания - рожа свиней "Erysipelothrix rhusiopathiae", способных вызвать массовые заболевания человека и животных, а также заражения почвы и воды, с нарушением установленных правил, создав тем самым угрозу причинения существенного вреда здоровью человека и окружающей среде при следующих обстоятельствах. Г. содержал в своем личном подсобном хозяйстве свиней и занимался их выращиванием в личных и коммерческих целях. В период времени с 15 по 18 февраля 2010 года по неустановленным причинам в личном подсобном хозяйстве Г. произошел падеж свиней, трупы которых, согласно федеральному классификационному каталогу отходов, утвержденному Приказом Министерства природных ресурсов РФ от 2 декабря 2002 г. N 786, являются биологическими отходами и имеют 5-й класс опасности для окружающей природной среды, после чего Г. нарушил требования:
1) п. п. 1.3, 1.4, 1.5, 1.6, 1.7 Ветеринарно-санитарных правил сбора, утилизации и уничтожения биологических отходов, утвержденных Главным государственным ветеринарным инспектором РФ 4 декабря 1995 г. N 13-7-2/469 (с изменениями от 16 августа 2007 г.);
2) ст. 18 Закона РФ от 14 мая 1993 г. N 4979-1 "О ветеринарии", согласно которой владельцы животных и производители продуктов животноводства обязаны соблюдать установленные ветеринарно-санитарные правила перевозки и убоя животных, переработки, хранения и реализации продуктов животноводства, не допускать загрязнения окружающей среды отходами животноводства;
3) ст. 22 Федерального закона от 30 марта 1999 г. N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", согласно которой отходы производства и потребления подлежат сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению, условия и способы которых должны быть безопасными для здоровья населения и среды обитания и которые должны осуществляться в соответствии с санитарными правилами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации;
4) ст. 51 Федерального закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды", согласно которой отходы производства и потребления, в том числе радиоактивные отходы подлежат сбору, использованию и обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению, условия и способы которых должны быть безопасными для окружающей среды и регулироваться законодательством Российской Федерации.
Совершенное Г. складирование и хранение 47 трупов свиней на почве, а также в поверхностных водах заливного луга поймы р. Сок, инфицированных возбудителем заболевания "рожа свиней" в условиях их разложения при положительной температуре атмосферного воздуха, создало угрозу причинения существенного вреда здоровью человека и окружающей среде. Обвинение, с которым согласился подсудимый, обосновано, подтверждается доказательствами, собранными по уголовному делу. Действия Г. юридически правильно квалифицированы по ч. 1 ст. 247 УК РФ - как хранение и иное обращение бактериологических отходов с нарушением установленных правил, создавшее угрозу причинения существенного вреда здоровью человека и окружающей среде. На основании изложенного, руководствуясь ст. ст. 296 - 299, 303, 304, 307 - 309, 314 - 316 УПК РФ, суд приговорил: Г. признать виновным по ч. 1 ст. 247 УК РФ и назначить ему наказание в виде лишения свободы на срок 1 (один) год <1232>.
--------------------------------

<1232> http://actoscope.com/pfo/samarskobl/krasnoiarsky-sam/ug/1/prigovor-po-st247-ch1-uk-rf18102010-673678/

6.9. Статья 248 "Нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами" УК РФ.
1) Общая характеристика статьи. В юридико-техническом отношении данная статья отличается от предыдущей как по предмету преступления, так и по технической конструкции предписаний. Хотя и в этом случае осуществляется уголовно-правовая охрана обращения определенного круга веществ, не отличающихся принципиально от тех, которые являются предметом преступления по ст. 247 УК РФ.

В комментируемой статье содержатся признаки одного материального основного состава преступления с альтернативными признаками по предмету преступления и преступным последствиям, а также одного материального квалифицированного состава с двумя формами вины. В данном случае составы поставления в опасность не предусматриваются. При толковании предписаний, содержащихся в данной статье, следует иметь в виду, как отмечалось выше, что она практически воспроизводит ст. 222.1 УК РСФСР "Нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими или другими биологическими агентами и токсинами".

2) Предмет преступления. Его анализ и четкое определение имеют существенное значение для отграничения данного преступления от преступлений, предусмотренных ст. 247 УК РФ. Неспециалисту, по-видимому, сложно разграничить, скажем, бактериологические вещества, указанные в ст. 247 УК РФ, от микробиологических либо других биологических агентов или токсинов; равно как в принципе отличить биологические агенты или токсины от химических веществ. С некоторым преувеличением можно сказать, что законодатель здесь ставит проблему разграничения жизни от нежизни, особенно если вспомнить известное положение о жизни как форме существования белковых тел. При этом следует считаться с тем, что законодатель в ст. 247 УК РФ употребляет понятие веществ и отходов; в ст. 248 УК РФ говорится об агентах или токсинах. Это различие позволяет предположить, что в ст. 248 УК РФ имеются в виду субстанции (вещества) более активного характера.

3) Объективная сторона преступления включает в себя:

а) действия (бездействие), состоящие в нарушающем правила безопасности обращении с предметом преступления;

б) последствия в виде причинения вреда здоровью человека, распространения эпидемий либо иных тяжких последствий;

в) наличие причинной связи между действиями и последствиями.

Обращение с предметом преступления представляет собой своеобразную основу объективной стороны. В сущности, все действия или бездействие, составляющие объективную сторону этого преступления, равно как и иных преступлений в сфере обращения с экологически опасными веществами (а к ним, несомненно, относятся и вещества, образующие предмет данного преступления), представляют собой акты поведения, деформирующие процесс обращения и его порядок.

4) Субъективная сторона состоит в наличии косвенного умысла, а применительно к последствиям преступления в виде наступления смерти человека - в наличии двух форм вины, предполагающих умысел по отношению к нарушению правил безопасности, когда лицо осознает противоправность и общественную опасность своих действий, предвидит возможность наступления общественно опасных последствий и проявляет неосторожность по отношению к тяжким последствиям.

5) Субъектом данного преступления является лицо, достигшее 16-летнего возраста, на которое специальными нормативными правовыми или правоприменительными актами возложены обязанности по обеспечению и соблюдению правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами и токсинами в химической, медицинской, фармацевтической, пищевой; сельскохозяйственной, научной и иных сферах деятельности. Такое лицо, помимо формально-юридического момента возложения на него специальных обязанностей, в установленном порядке должно проходить соответствующую профессиональную подготовку различного уровня.

6.10. Статья 249. "Нарушение ветеринарных правил и правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений" УК РФ.
1) В статье содержатся два основных состава преступления, разграничивающихся главным образом по охраняемому объекту и предмету посягательства. Оба состава являются материальными. Юридико-технически они сформулированы, как и составы многих иных экологических преступлений, с помощью использования бланкетных диспозиций, т.е. оборота "нарушение правил".

Статья 249 УК РФ предусматривает преступления небольшой тяжести. Она выступает в качестве специальной по отношению к статьям главы 26 "Экологические преступления" и иных глав Уголовного кодекса РФ.

2) Целью статьи является защита животных и растений путем обеспечения должного уровня исполнения различных по предмету и содержанию групп правил, регламентирующих ветеринарное дело, а также ликвидацию и предупреждение болезней растений и борьбу с вредителями растений, т.е. обеспечение санитарно-эпидемиологической, ветеринарной и фитосанитарной безопасности населения, территории животного и растительного мира Российской Федерации.

3) Первый состав преступления. Основной состав преступного нарушения ветеринарных правил сформулирован в ч. 1 ст. 249 УК РФ.

Предметом преступления является здоровье домашних и диких животных, охраняемое ветеринарными правилами.

Для установления предмета преступления по ч. 1 ст. 249 УК РФ необходимо определить, что:

а) посягательство совершено на один из видов животного (а не растительного) мира;

б) посягательство направлено на здоровье животных;

в) здоровье животных охраняется правилами, в том числе препятствующими распространению болезней - эпизоотии.

4) Объективная сторона данного состава преступления включает в себя: а) нарушение ветеринарных правил путем действия или бездействия; б) последствия; в) причинную связь между деянием и последствиями.

Нарушение ветеринарных правил в виде действия возможно при совершении лицом запрещенных законом процедур и операций, связанных с содержанием, перевозкой, использованием домашних животных, с закупкой и ввозом на территорию Российской Федерации больных животных или животных и продукции из иностранных государств, с производством и использованием неблагополучных в ветеринарном отношении кормов и т.д. Такие нарушения выражаются в закупке и ввозе на территорию России животных, продуктов животноводства и кормов без разрешения уполномоченных органов ветнадзора, ввозе их помимо ветеринарных контрольных пунктов, непредоставлении животных для осмотра, вакцинации, уклонении от ликвидации заболевших опасными болезнями животных, сокрытии информации о случаях внезапного падежа или массового заболевания животных, их необычного поведения, несоблюдении правил изоляции заболевших животных, непроведении дезинфекционных работ в помещениях, где они содержались, или транспортных средств, на которых они перевозились, и т.п.

Забой скота также может осуществляться с нарушением ветеринарных правил, например путем отказа или уклонения от предварительного осмотра скота, несоблюдения санитарных нормативов при забое, клеймении продукции, переработке кожевенного, мехового и иного сырья животного происхождения. Однако продажа мяса и иных продуктов животноводства и птицеводства с нарушением правил может образовать состав неосторожного преступления против жизни и здоровья либо обмана потребителя.

5) Субъектом преступления являются лица, достигшие 16-летнего возраста.

6) Второй состав преступления - нарушение правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений (ч. 2 ст. 249 УК РФ).

Предметом этого преступления являются признаваемые естественными природные свойства растений, которые охраняются правилами и могут быть нарушены в результате болезни или под воздействием вредителей растений.

7) Объективная сторона второго состава включает нарушение правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений путем действий (бездействия); тяжкие последствия; причинную связь между ними.

Нарушение правил может быть совершено при ввозе на территорию России зараженных партий семенного зерна, картофеля, других растений, фальсификации результатов карантинной проверки (первичной), т.е. контроля и лабораторной экспертизы семян, растений, посадочного материала, импортируемых в Россию, ввозе этих объектов без карантинного сертификата; при посеве зараженных семян или хранении их с доброкачественными партиями; применении не соответствующих установленным стандартам химикатов и других средств для борьбы с вредителями растений, сокрытии информации о появлении предписанных правил; невыполнении агротехнических мероприятий, уклонении от карантинной проверки, непринятии мер по локализации участка территории лесного фонда, сельскохозяйственных и иных угодий, зараженных возбудителями болезней растений, уничтожению зараженных партий семян и пр.

Тяжкими последствиями в данном случае являются:

- распространение эпифитотий, т.е. инфекционных заболеваний растений, охватывающих отдельные регионы, территорию страны, несколько стран;

- причинение вреда здоровью человека;

- заболевания и гибель домашних и диких животных;

- уничтожение или повреждение участков леса, выведение из оборота сельскохозяйственных земель, используемых для растениеводства, садоводства и иных нужд, имущественный ущерб, связанный с гибелью урожая вследствие заражения растений болезнями или распространением вредителей растений, и т.п.

Причинная связь подлежит обязательному установлению. Должно быть выявлено, что именно действия (бездействие) лица, нарушившего правила, привели к указанным последствиям, а не естественно-природные или случайные факторы.

8) Субъективная сторона по ч. ч. 1 и 2 данной статьи - двойная форма вины (умысел по отношению к действиям - нарушению соответствующих правил и неосторожность - по отношению к наступившим последствиям).

9) Субъектом преступления может быть любое лицо, достигшее 16-летнего возраста.

6.11. Статья 250 "Загрязнение вод" УК РФ.
1) Общая характеристика ст. 250 УК РФ. В статье содержатся:

а) признаки основного состава преступления с альтернативными признаками по объективной стороне и характеру преступных последствий (ч. 1 ст. 250 УК РФ); этот состав является материальным, поскольку во всех случаях требует причинения существенного вреда;

б) признаки материального квалифицированного состава первой степени повышенной общественной опасности по альтернативным признакам содержания (тяжести) причиненного вреда либо по альтернативным признакам места совершения деяния (ч. 2 ст. 250 УК РФ);

в) признаки материального квалифицированного состава второй степени повышенной общественной опасности (ч. 3 ст. 250 УК РФ).

В статье предусмотрены преступления небольшой (ч. ч. 1 и 2) и средней (ч. 3) тяжести.

2) Цели и сфера применения данной статьи. Целью статьи является уголовно-правовая охрана вод путем обеспечения порядка водопользования самым широким кругом водопользователей, осуществляющих использование водных объектов для промышленных, сельскохозяйственных, потребительских и любых иных нужд. Законодатель в данном случае в центр своего внимания ставит состояние вод, поддержание возможного оптимума такого состояния и объявляет преступным изменение природных свойств воды, независимо от того, какими бы действиями (бездействием) эти изменения не были вызваны. При этом законодатель предельно широко характеризует виды изменения, формально и по существу используя открытый перечень изменений.

Соответственно, обширной является сфера применения данной статьи. Она может применяться в любой отрасли народного хозяйства, в процессах бытового водопользования. Более того, действие этой статьи распространяется на поведение физических лиц, пользующихся водными источниками (объектами) в рекреационных и иных подобных целях.

3) Предмет преступления. Им являются поверхностные или подземные воды, а также источники питьевого водоснабжения. Но законодатель связывает посягательство на этот основной предмет с причинением вреда обязательному дополнительному предмету, относя к нему животный или растительный мир, рыбные запасы, лесное или сельское хозяйство.

4) Субъективная сторона преступления выражается в форме косвенного умысла.

5) Субъект преступления - любое лицо, достигшее 16-летнего возраста.

6) Квалифицированные составы загрязнения вод. В статье содержатся признаки двух групп таких составов, если их выделять по степени общественной опасности, и большое количество составов, если их выделять, комбинируя альтернативные признаки объективной стороны, предмета с квалифицирующими признаками различного характера.

Общий подход к первой группе квалифицированных составов загрязнения вод состоит в том, что выявленные преступные последствия оцениваются с иных позиций, т.е. по повышенной значимости причиненного вреда или по месту их наступления. Предмет, деяние, причинная связь, субъективная сторона и субъект преступления остаются прежними.

Общий подход к квалифицированным составам второй группы меняется еще и по субъективной стороне, характеризующейся двойной формой вины. В связи с этим сложной оказывается проблема отграничения неосторожной по отношению к последствиям - смерти человека - от косвенного умысла, с одной стороны, и от невиновного причинения вреда - с другой.

Судебная практика. В качестве примера применения ст. 250 УК РФ можно привести дело N 1-51/12 (11530216), рассмотренное в Яшкинском районном суде Кемеровской области.
Суд рассмотрел в особом порядке судебного разбирательства материалы уголовного дела в отношении Т., обвиняемой в совершении преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 250 УК РФ. Органами предварительного следствия Т. обвиняется в том, что, выполняя согласно ее должностным обязанностям управленческие функции, т.е. имея право принимать решения, обязательные для исполнения ее подчиненными работниками, при наличии информации о выходе из строя автоматики, управляющей насосными установками по откачиванию канализационных вод на канализационной насосной станции N 4 (далее - КНС N 4), не убедившись в реальной возможности наступления вредных последствий в виде затопления и выхода из строя насосных установок КНС N 4, то есть действуя в условиях, не соответствующих крайней необходимости, с целью направления сточных вод мимо приемной камеры КНС N 4, проявляя преступную неосторожность, зная, что канализационные воды содержат вредные вещества и при попадании в водоем могут вызвать гибель водных организмов, но легкомысленно надеясь на ненаступление указанных вредных последствий, дала указание машинисту насосной установки перекрыть поступление канализационных вод в КНС N 4 и направить их в пруд N 6-22-3 через трубу аварийного сброса.
В результате исполненных указаний директора Т. канализационные воды через трубу аварийного сброса в объеме около 75 куб. метров поступили в пруд N 6-22-3, являющийся поверхностным водным объектом, и привели к загрязнению его вод вредными веществами, которые повлекли в свою очередь по неосторожности для Т. существенный вред рыбным запасам пруда N 6-22-3, выразившийся в массовой гибели рыбы. Действия Т. были квалифицированы по ч. 2 ст. 250 УК РФ, на предварительном слушании ее действия переквалифицированы на ч. 1 ст. 250 УК РФ как совершение загрязнения поверхностных вод, если эти деяния повлекли причинение существенного вреда рыбным запасам.
Руководствуясь ст. 316 УПК РФ, суд приговорил Т. признать виновной в совершении преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 250 УК РФ, и назначить наказание в виде штрафа в сумме 20000 рублей <1233>.

--------------------------------

<1233> https://rospravosudie.com/court-yashkinskij-rajonnyj-sud-kemerovskaya-oblast-s/act-104031182/

6.12. Статья 251 "Загрязнение атмосферы" УК РФ.
1) Общая характеристика статьи. Статья содержит в себе признаки основного материального состава загрязнения атмосферы и признаки квалифицированных составов двух степеней общественной опасности. Юридико-техническая статья отличается от ст. 250 УК РФ "Загрязнение вод" тем, что здесь деяние определено как действия (или бездействие), связанные с нарушением правил, а загрязнение или иное изменение природных свойств воздуха рассматривается уже не как деяние, а как его последствие, т.е. уже не как процесс, а как результат. Это обстоятельство приходится подчеркивать и практически учитывать, ибо применение по не вполне ясным причинам (а возможно, и без всяких разумных причин) различных конструкций уголовно-правовой нормы, как показывает опыт, может привести к различного рода ошибкам при уголовно-правовой оценке фактического состава деяния.

Представляется, что именно конструкция ст. 251 УК РФ "Загрязнение атмосферы" является достаточно корректной. Статья устанавливает ответственность за преступления небольшой (ч. ч. 1 и 2) и средней (ч. 3) тяжести.

2) Цели и сфера применения данной статьи. Цель данной нормы - обеспечение уголовно-правовыми средствами соблюдения нормативов выбросов вредных веществ со стационарных и передвижных источников в атмосферу, предотвращение загрязнения и иных изменений природных свойств атмосферы, являющихся условием сохранения жизни человека и других живых организмов.

Сфера применения нормы - деятельность промышленных, сельскохозяйственных предприятий, транспорта и иных объектов, оказывающих воздействие на атмосферный воздух. Она является очень широкой, поэтому статья может применяться в любой отрасли народного хозяйства. На это указывает и открытый перечень источников загрязнения - "и иных объектов", нарушение эксплуатации которых при соблюдении прочих условий, сформулированных в ст. 251 УК РФ, влечет уголовную ответственность.

3) Предмет преступления. Предметом данного преступления является атмосфера, воздух, его природные свойства.

Атмосферный воздух - это природная смесь газов приземного слоя атмосферы, сложившаяся в ходе эволюции Земли, за пределами жилых, общественных и производственных помещений, а также производственных территорий. Их загрязнение может образовать состав преступного нарушения правил охраны труда, нарушение правил безопасности на производстве.

4) Объективная сторона преступного загрязнения атмосферы включает в себя:

а) деяние в виде действия или бездействия, состоящее в нарушении правил выброса или эксплуатации;

б) преступные последствия;

в) причинную связь между ними.

Нарушение установленных нормативными правовыми актами правил выброса в атмосферу загрязняющих веществ состоит в действиях, которые прямо запрещены законом, либо в действиях, совершенных с нарушением установленных правилами оснований, порядка, объемов, качественного состава и других условий выброса, либо в бездействии как невыполнении обязанностей при осуществлении выбросов, предусмотренных соответствующими инструкциями и правилами.

5) Субъективная сторона составов преступления выражается в форме косвенного умысла.

6) Субъектом данного преступления является лицо, достигшее 16-летнего возраста, на которое нормативными правовыми актами или правоприменительными актами возложены обязанности по соблюдению порядка и контролю за выбросами загрязняющих веществ в атмосферный воздух при осуществлении различных видов производственной деятельности, либо за эксплуатацией стационарных и передвижных установок, сооружений и иных объектов, в том числе транспортных средств.

6.13. Статья 252 "Загрязнение морской среды" УК РФ.
1) Общая характеристика ст. 252 УК РФ. В статье содержится:

а) основной состав загрязнения морской среды со специфической регламентацией преступных последствий и альтернативными признаками сложно построенной объективной стороны (ч. 1);

б) квалифицированные составы первой степени общественной опасности с альтернативными признаками по предмету посягательства (ч. 2);

в) квалифицированный состав второй (повышенной) степени общественной опасности (ч. 3).

В ней предусмотрены преступления небольшой (ч. ч. 1 и 2) и средней (ч. 3) тяжести.

2) Целью данной статьи является объективная, специализированная уголовно-правовая охрана от загрязнения именно морской среды и живых ресурсов моря, обеспечение правомерного использования моря и ряда других охраняемых законом интересов, которые осуществляются так, чтобы учесть специфику объекта и главное - предмета посягательства.

Статья имеет сферой своего действия многообразную, экологически чрезвычайно важную деятельность на морском и воздушном транспорте, при разведке и добыче полезных ископаемых, рыболовстве и ином использовании морской среды, а также при организации рекреационной деятельности, в промышленности, жилищно-коммунальном хозяйстве и иных отраслях.

3) Предмет преступления. Им следует считать морскую среду в целом, т.е. внутренние морские воды, территориальные морские воды, открытое море, а также живые ресурсы моря, неразрывно связанные со средой обитания.

4) Объективная сторона основного состава преступления включает в себя:

а) действия или бездействие, образующие загрязнение из находящихся на суше источников (как непосредственно с прибрежной полосы, так и через эстуарии, т.е. устья рек, впадающих в море) либо состоящие в нарушении правил захоронения отходов или сброса веществ или материалов с транспортных средств или искусственных сооружений, возведенных в море;

б) преступные последствия в виде загрязнения, определяемого вредоносностью захороняемых или сбрасываемых веществ, материалов, отходов;

в) причинную связь.

5) Субъективная сторона преступления - косвенный умысел.

6) Субъектом данного преступления может быть лицо, достигшее 16-летнего возраста, на которое соответствующими нормативными правовыми или правоприменительными актами возложены профессиональные служебные обязанности по соблюдению правил охраны окружающей среды, контролю за соблюдением правил захоронения и сброса загрязняющих веществ и материалов с транспортных судов (капитаны и иные должностные лица судов), искусственных возведенных в море сооружений (владельцы, управляющие и иные должностные лица буровых установок, платформ, искусственных островов и пр.), а также должностные лица предприятий, осуществивших загрязнения морской среды с суши.

Судебная практика. Судебное дело, рассмотренное Ленинским районным судом г. Новороссийска 15 июля 2009 г., может служить примером применения ст. 252 УК РФ. Судья, рассмотрев в открытом судебном заседании уголовное дело в отношении К., работающего старшим помощником капитана т/х "Р.", установил, что К. совершил загрязнение морской среды вследствие сброса с транспортного средства веществ, вредных для здоровья человека и водных биологических ресурсов моря, при следующих обстоятельствах. Старший помощник капитана судна "Р." (флаг России) К. во время погрузки мазута с терминала ОАО "ИПП" в грузовые танки т/х "Р.", ошвартованного у причала N 26А ОАО "НМТП" порта Новороссийск, находясь на грузовой палубе, осуществлял контроль за уровнем груза - мазута - в наполняемых грузовых танках судна. В нарушение раздела N 5 инструкции по загрузке т/х "Р." К. грубо нарушил возложенные на него обязанности и покинул грузовую палубу судна, прекратив производство замеров уровня наполняемости танков мазутом, не предвидя при этом наступления опасных последствий в виде загрязнения Цемесской бухты Черного моря веществом, вредным для здоровья человека и водных биологических ресурсов. Однако при должной осмотрительности и внимательности, в силу возложенных на него обязанностей, он должен был и мог предвидеть наступление опасных последствий.
Не контролируя наполнение танков N 2 левого и правого борта судна "Р.", не учтя скорость погрузки и количество подаваемого мазута, К. не обеспечил контроль за наполняемостью танков и не остановил своевременно подачу мазута в грузовые танки судна. В результате допущенных нарушений и бездействия со стороны старшего помощника капитана К., в ходе проводимых погрузочных работ произошло перенаполнение танка N 2 правого борта и выброс мазута через горловину танка N 2 правого борта и, как следствие, разлив мазута на палубу судна, с последующим сбросом мазута на поверхность морской среды Черного моря в количестве 1,063 тонны. Согласно заключению от 12 мая 2009 г. N 86/1 Новороссийского учебного и научно-исследовательского морского биологического центра мазут относится к 3-у классу опасности и является высокотоксичным загрязнителем морской среды. В результате допущенных нарушений был причинен вред водному объекту в размере 3424750,31 рубля.
Суд приходит к мнению, что обвинение, с которым согласился подсудимый К., обоснованно и подтверждается доказательствами. Действия подсудимого суд квалифицирует по ч. 1 ст. 252 УК РФ как загрязнение морской среды вследствие сброса с транспортного средства веществ, вредных для здоровья человека и водных биологических ресурсов моря.
Руководствуясь ст. ст. 307 - 309, 316 УПК РФ, суд приговорил: К. признать виновным в совершении преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 252 УК РФ, и назначить наказание в виде лишения права занимать должности командного состава на судах морского, прибрежного и внутреннего плавания на срок 3 (три) года <1234>.

--------------------------------

<1234> http://novorossisk-leninsky.krd.sudrf.ru/modules.php?name=docum_sud&id=118

6.14. Статья 253 "Нарушение законодательства Российской Федерации о континентальном шельфе и об исключительной экономической зоне Российской Федерации" УК РФ.
1) Общая характеристика элементов состава преступления. Данная статья описывает несколько различных деяний, содержащих признаки предусмотренных ею составов преступлений и разграничивающихся по характеру действий и бездействия, а также по предмету посягательства.

В ч. 1 сформулированы простые формальные составы преступлений:

а) незаконное возведение сооружений на континентальном шельфе Российской Федерации;

б) незаконное создание вокруг них (т.е. возведенных на континентальном шельфе сооружений) зон безопасности;

в) незаконное создание в исключительной экономической зоне Российской Федерации зон безопасности;

г) нарушение правил строительства сооружений;

д) нарушение правил эксплуатации сооружений;

е) нарушение правил охраны сооружений;

ж) нарушение правил ликвидации возведенных сооружений и средств обеспечения безопасности морского судоходства.

В ч. 2 помещены также формальные составы преступлений, которые заключаются в осуществлении без разрешения:

а) исследования естественных богатств континентального шельфа;

б) исследования естественных богатств исключительной экономической зоны;

в) разведки этих богатств (два состава);

г) разработки их (два состава).

Указанные деяния относятся к преступлениям небольшой тяжести.

Таким образом, разграничительными критериями для выделения составов являются, во-первых, объективная сторона, во-вторых, предмет преступления. Родовым объектом являются общественные отношения в области охраны суверенных прав Российской Федерации на континентальный шельф и его естественные богатства, а непосредственным - порядок деятельности по освоению континентального шельфа и исключительной экономической зоны, использованию их ресурсов.

2) Предметом преступлений, предусмотренных данной статьей, выступает как континентальный шельф Российской Федерации, так и его естественные богатства (смежные понятия - "минеральные и живые ресурсы континентального шельфа", "биоресурсы континентального шельфа", употребляемые в российском законодательстве и международно-правовых актах), а также исключительная экономическая зона Российской Федерации и ее естественные богатства.

3) Объективную сторону образуют различные действия, проводимые без соответствующего разрешения (порядок выдачи разрешений и их содержание, как уже отмечалось, предусмотрен соответствующими нормативными правовыми актами, в первую очередь Федеральным законом от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации"). Действие и бездействие, указанные в ч. ч. 1 и 2 данной статьи, не требуют наступления общественно опасных последствий. Преступления являются оконченными в момент их совершения.

4) Субъективная сторона. Все перечисленные в ст. 253 деяния совершаются умышленно.

5) Субъектом преступления является лицо, достигшее 16 лет, обязанное получить разрешение на совершение действий или ответственное за исполнение правил деятельности на континентальном шельфе или в исключительной экономической зоне Российской Федерации. Им могут быть иностранцы, лица без гражданства, граждане Российской Федерации.

6) Составы, предусмотренные ч. 1 ст. 253 УК РФ. Под незаконным возведением сооружений на континентальном шельфе Российской Федерации или в исключительной экономической зоне Российской Федерации понимается строительство любых сооружений, независимо от целей такого строительства, если на это не было получено разрешение, предусмотренное действующими нормативными правовыми актами, выданное в надлежащем порядке управомоченными на то органами, либо строительство сооружений с отступлением от условий полученного разрешения на создание искусственных островов, установок и сооружений, либо разрешения на прокладку трубопроводов и подводных кабелей, либо разрешения на проведение буровых работ.

Составы преступлений, сформулированные в ч. 2 ст. 253 УК РФ. Общественно опасные деяния в этих случаях состоят в отсутствии полученного в надлежащем порядке разрешения при:

а) ведении регионального геологического изучения континентального шельфа в целях оценки перспектив рудоносности и нефтегазоносности крупных регионов континентального шельфа (такое изучение включает в себя региональные геологогеофизические работы, геологическую съемку, инженерно-геологические изыскания, ресурсные исследования и является самостоятельным видом пользования континентальным шельфом);

б) поиске минеральных ресурсов, охватывающем собой общие поиски, детальные поиски, поисково-оценочные работы в целях обнаружения минеральных ресурсов;

в) разведке минеральных ресурсов (предварительной, детальной, эксплуатационной), направленной на определение участков континентального шельфа, имеющих промышленное значение, их предварительную оценку, определение условий промышленного освоения и получение достаточных данных для составления проекта разработки минеральных ресурсов, а также в необходимых случаях для получения дополнительных данных уже в ходе разработки ресурсов;

г) поиске, разведке и разработке минеральных ресурсов, осуществляемых одновременно как единый процесс;

д) разработке минеральных ресурсов, т.е. деятельности по извлечению минеральных ресурсов на континентальном шельфе Российской Федерации, проводимому на промышленной основе на выделенном участке, представляющем собой герметизированный блок, параметры которого указываются в лицензии, в том числе площадь морского дна с координатами ее границ и глубины недр;

е) промысле живых ресурсов, который представляет собой комплексный процесс, включающий вылов, приемку, обработку, транспортирование, хранение продукции, ее перегрузку и другие операции, связанные с добычей живых ресурсов континентального шельфа и исключительной экономической зоны и распоряжением ими;

ж) проведении буровых работ, т.е. осуществлении контактного изучения, разведки и разработки минеральных ресурсов, использование которого связано с проникновением в континентальный шельф, отделением минеральных ресурсов и извлечением их на поверхность;

з) проведении ресурсных или морских научных исследований.

Судебная практика. Дело от 24 февраля 2011 г. N 1-82/11, рассмотренное Фрунзенским районным судом г. Владивостока, свидетельствует о наличии практики по данной статье. Суд, рассмотрев в открытом судебном заседании материалы уголовного дела в отношении П., обвиняемого в совершении преступления, предусмотренного ч. 2 ст. 253 УК РФ, установил, что П., являясь капитаном и осуществляя руководство и управление рыбопромысловым судном, находясь в промысловом районе океана, действуя умышленно, не имея специального разрешения на добычу (вылов) водных биологических ресурсов (краба стригуна-опилио, краба синего, краба камчатского) в указанной подзоне, используя свое служебное положение, с применением самоходного транспортного плавающего средства - рыбодобывающего судна "Э.", осуществил незаконную добычу (вылов) природных ресурсов континентального шельфа РФ - 8065 особей краба стригуна-опилио, 1336 особей краба синего, одну особь краба камчатского.
В результате своей преступной деятельности П. причинил крупный ущерб водным биологическим ресурсам РФ в размере 2897047,50 руб. С целью сокрытия незаконной добычи краба П. в судовом журнале отражал заведомо недостоверную информацию, промысловый журнал не вел, судовые суточные донесения и информацию о прохождении морских контрольных пунктов не подавал.
Согласно ст. ст. 11, 34 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" право на добычу (вылов) водных биоресурсов, отнесенных к объектам рыболовства, возникает по основаниям, предусмотренным настоящим Федеральным законом. Разрешение на добычу (вылов) водных биоресурсов удостоверяет право на изъятие водных биоресурсов из среды их обитания. В соответствии с п. 9.1 Правил рыболовства для Дальневосточного рыбохозяйственного бассейна, утв. Приказом Росрыболовства от 27 октября 2008 г. N 272, пользователи не вправе осуществлять добычу (вылов) водных биоресурсов, без разрешения на добычу (вылов) водных биоресурсов, а также без выделенных квот (объемов) добычи (вылова) водных биоресурсов, если иное не предусмотрено законодательством Российской Федерации.
Таким образом, вина подсудимого доказана, и действия его правильно квалифицированы органами дознания по ч. 2 ст. 253 УК РФ - как разработка природных ресурсов континентального шельфа Российской Федерации, проводимая без соответствующего разрешения. На основании изложенного и руководствуясь ст. 316 УПК РФ, суд приговорил: признать П. виновным в совершении преступления, предусмотренного ч. 2 ст. 253 УК РФ, назначив наказание в виде штрафа в размере 100000 (ста тысяч) рублей <1235>.

--------------------------------

<1235> https://rospravosudie.com/court-frunzenskij-rajonnyj-sud-g-vladivostoka-primorskij-kraj-s/act-100683995/

6.15. Статья 254 "Порча земли" УК РФ.
1) Общая характеристика уголовно-правовой нормы. Статья 254 УК РФ содержит в себе материальный основной состав преступления с альтернативными признаками объективной стороны по характеру деяния и причиняемого вреда (ч. 1), а также квалифицированные составы преступления, различающиеся по содержанию и соответственно степени общественной опасности (ч. ч. 2 и 3). Эти преступления относятся к категории небольшой (ч. ч. 1 и 2) и средней (ч. 3) тяжести.

2) Предмет преступления. Им является земля как любые виды земельных участков (угодий), освоенные, осваиваемые, не осваиваемые человеком, независимо от форм собственности на землю или характера владения ею, в том числе земли сельскохозяйственного назначения, поселений, промышленности, транспорта, связи, энергетики, обороны, а также природоохранного, природно-заповедного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения, лесного и водного фондов, земли запаса. Смежным в смысле данной статьи с термином "земля" является понятие "почва" как минерально-органическое образование, поверхностный слой земли, характеризующийся плодородием.

3) Объективная сторона основного состава преступления сформулирована сложно и включает в себя:

а) деяние (действие или бездействие), осуществленное путем отравления, загрязнения или иной порчи земли вредными продуктами хозяйственной или иной деятельности и сопряженное с нарушением правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими и биологическими веществами в процессе обращения с ними;

б) последствия в виде причинения вреда здоровью человека или окружающей среде - в простом составе и смерти человека - в составе квалифицированном;

в) причинную связь между деянием и последствиями.

4) Субъективная сторона - косвенный умысел.

5) Субъектом данного преступления является лицо, достигшее 16-летнего возраста, осуществляющее хозяйственную или иную деятельность, связанную с обращением (использованием, хранением, транспортировкой) указанных в ч. 1 настоящей статьи веществ и выполняющее обязанности, возложенные на него соответствующими правилами.

6) Квалифицированные составы преступления характеризуются повышенной общественной опасностью. Квалифицирующим признаком по ч. 2 является место совершения преступления, по ч. 3 - причинение по неосторожности смерти человека (ч. 3 ст. 254 УК РФ). Смерть возможна в результате употребления продуктов, полученных с загрязненных (отравленных) земель, контактного попадания в организм человека ядохимикатов и иных опасных веществ с загрязненных земель. Причинная связь между порчей земли и смертью человека должна быть обязательно установлена.

Судебная практика. О применении судами ст. 254 УК РФ свидетельствует приговор по делу от 16 февраля 2012 г. N 1-36/2012, вынесенный Туапсинским районным судом. Суд, рассмотрев в особом порядке судебного разбирательства уголовное дело по обвинению С., по ч. 1 ст. 254 УК РФ установил: С. совершил преступление, предусмотренное ч. 1 ст. 254 УК РФ, т.е. загрязнение земли вредными продуктами хозяйственной деятельности вследствие нарушения правил обращения с иными опасными химическими веществами при их транспортировке, повлекшее причинение вреда окружающей среде.
Преступление совершено при следующих обстоятельствах: С., являясь водителем автотранспортного средства марки "МАЗ" с полуприцепом - цистерной марки "TRAILOR", в котором находился мазут "М-100" в количестве 30995 куб. м, двигаясь по автодороге "Дон" 1414 км + 460 м, на Молдавановском перевале Туапсинского района Краснодарского края, в нарушение п. 9.9 Правил дорожного движения РФ, выехал на обочину дороги и продолжил по ней движение, вследствие чего допустил опрокидывание указанного автотранспортного средства и полуприцепа - цистерны марки "TRAILOR", из отсека которого произошла утечка мазута в землю на территории Джубгского городского поселения Туапсинского района Краснодарского края.
Согласно Перечню предельно допустимых концентраций и ориентировочно допустимых количеств химических веществ в почве, а также Порядка определения размеров ущерба от загрязнения земель химическими веществами (утв. Роскомземом 10 ноября 1993 г. и Минприроды РФ 18 ноября 1993 г.), нефтепродукты, в том числе мазут "М-100", относятся к вредным (опасным) химическим веществам. В связи с чем, учитывая вышеизложенное, С. нарушил п. 5.1.1 Правил перевозки опасных грузов автомобильным транспортом, утвержденных Приказом Минтранса РФ от 8 августа 1995 г. N 73.
Размер вреда, причиненного почвам как объектам охраны окружающей среды в результате аварийного разлива мазута в ходе ДТП на участке автодороги "Дон" Молдавановского перевала Туапсинского района, составляет 182400 рублей.
На основании изложенного и руководствуясь ст. ст. 296 - 299, 316 - 317 УПК РФ, суд постановил: С. признать виновным и назначить наказание по ч. 1 ст. 254 УК РФ в виде штрафа в размере пятидесяти тысяч рублей <1236>.

--------------------------------

<1236> https://rospravosudie.com/court-tuapsinskij-rajonnyj-sud-krasnodarskij-kraj-s/act-104060523/

6.16. Статья 255 "Нарушение правил охраны и использования недр" УК РФ.
1) Характеристика ст. 255 УК РФ. Комментируемая статья содержит признаки двух составов преступления. Первый из них выступает как специальный по отношению к составам преступлений, предусмотренным ст. 246 "Нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ" УК РФ, и является основным с альтернативными признаками по объективной стороне. Второй состав - основной - является простым. Оба состава материальные, поскольку законодатель предусмотрел причинение значительного ущерба. Квалифицирующие признаки отсутствуют. В статье предусмотрены преступления небольшой тяжести (лишение свободы как санкция отсутствует).

2) Предмет преступления. Предметом преступления выступают недра как часть земной коры, расположенная ниже почвенного слоя и дна водоемов, простирающаяся до глубин, доступных для геологического изучения и освоения, а также площади залегания полезных ископаемых, т.е. часть земной или водной поверхности, под которой выявлены полезные ископаемые. Полезные ископаемые как составляющая объекта правовой охраны представляют собой минеральные или минерализованные образования, находящиеся в структуре земной коры (недр как ее части), т.е. твердые (руды, уголь, нерудные полезные ископаемые), жидкие (нефть, минеральные и пресные воды), газообразные (горючие и инертные газы), добываемые и используемые для обеспечения жизненных и хозяйственных потребностей человека.

3) Объективная сторона первого состава преступления включает:

а) действия (бездействие), состоящие в нарушении правил охраны и использования недр;

б) общественно опасные последствия в виде значительного ущерба;

в) причинную связь между ними.

4) Субъективная сторона и субъект преступления. Субъективная сторона и первого, и второго составов преступления - косвенный умысел. При установлении субъективной стороны следует специально исследовать вопрос об обстоятельствах, исключающих преступность деяния, в первую очередь это обоснованный риск, исполнение приказа или распоряжения (ст. ст. 41 - 42 УК РФ). Субъектом является лицо, достигшее 16-летнего возраста.

5) Разграничение с составами административных правонарушений проводится по последствиям, предусмотренным ст. ст. 8.9 - 8.11 КоАП РФ.

6.17. Статья 256 "Незаконная добыча (вылов) водных биологических ресурсов".
1) Обзор статьи. Она содержит, по меньшей мере, три основных состава преступления с альтернативными признаками по объективной стороне и по предмету посягательства. В ч. 1 даны признаки материального состава, когда деяние причиняет крупный ущерб. Здесь же даны признаки формального состава, когда объективная сторона, а именно деяние, конкретизируется указаниями на способ либо место его совершения. В ч. 2 дан формальный состав незаконной добычи морских млекопитающих, конкретизированный указанием на место добычи. В ч. 3 содержатся квалифицированные составы одной степени общественной опасности. Статья предусматривает совершение преступлений небольшой (ч. ч. 1 и 2) и средней тяжести (ч. 3). Статья является общей по отношению к незаконной добыче водных биологических ресурсов (т.е. животных и растений) и специальной по отношению к иным нормам.

2) Сфера применения статьи. Это промысловый и любительский лов рыбы, промысловая и любительская добыча иных водных биоресурсов, т.е. любая деятельность, связанная с добычей, а также охраной водных биоресурсов и оказанием на них воздействия во всех водах России. Ее цель представляется очевидной. Ею является охрана природных ресурсов страны средствами уголовного закона и дополнительное обеспечение условий сохранения (выживания) популяций водных биоресурсов (животных и растений).

3) Предмет преступления. Им являются находящиеся в состоянии естественной свободы (естественном состоянии) и не являющиеся объектом вещных прав юридического либо физического лица: запасы рыбы, водных беспозвоночных, водных млекопитающих, водорослей, других водных растений, животных, которые находятся во внутренних водах, территориальном море, на континентальном шельфе в исключительной экономической зоне Российской Федерации, в открытом море, конвенционных районах, территориальном море иностранных государств и прилегающих к нему морских районах.

Водные биоресурсы - это воспроизводящиеся живые ресурсы, неразрывно связанные с акваторией их нахождения. К водным животным относятся пресноводные и морские рыбы, включая анадромных, т.е. нерестящихся в пресной воде и мигрирующих на нагул в морские воды, катадромных, т.е. нерестящихся в морской воде и мигрирующих на нагул в пресные воды, трансграничные и далеко мигрирующие виды рыб, единым ареалом для которых являются воды Мирового океана.

Под морскими зверями понимаются морские млекопитающие - киты, моржи, тюлени, нерпы и др.

Иные водные животные - это беспозвоночные (трепанги, кальмары, морские гребешки и т.п.), а также млекопитающие (бобры, выдры и др., чей жизненный цикл неразрывно связан с водными объектами).

Морские растения должны быть промысловыми в данном месте и в данное время, что устанавливается специальными нормативными правовыми актами, либо иметь иной правовой статус, например, быть занесенными в Красную книгу и, следовательно, подлежать особой охране.

При установлении предмета преступления следует различать его биологические свойства, остающиеся неизменными, и правовую характеристику, которая может измениться (добытая рыба становится чужим имуществом).

Кроме того, следует учитывать, что существенные положения для применения ст. 256 УК РФ содержатся не только в Федеральном законе от 20 декабря 2004 г., но и в нормативно-правовых актах субъектов Федерации, органов местного самоуправления, в которых устанавливаются сроки добывания рыбы и других водных биологических ресурсов, определяются места добывания, лова, порядок выдачи лицензий, устанавливаются таксы исчисления размеров взыскания за ущерб, оговариваются различные запреты и ограничения на добывание водных биоресурсов данного региона.

4) Объективная сторона. Для материального и формального составов преступлений, предусмотренных ч. 1 ст. 256 УК РФ, она соответственно включает:

а) действия, состоящие в добыче водных биоресурсов, и незаконность указанных действий;

б) причинение крупного ущерба;

в) причинную связь между действиями по добыче и ущербом, либо: действия по незаконной добыче; способы или места, указанные в п. п. "б" - "г" ч. 1 статьи.

Таким образом, п "а" ч. 1 устанавливает материальный состав преступления, а п. п. "б" - "г" - формальные составы преступления, не требующие наступления вредных последствий. При уголовно-правовой оценке деяния по признакам этих составов преступления необходимо установить в первом случае:

а) совершение действий по добыче;

б) незаконность этих действии;

в) направленность добычи на предмет в естественном состоянии;

г) наличие крупного ущерба;

д) причинную связь.

Во втором случае устанавливаются:

а) действия;

б) их незаконность;

в) способ и место совершения преступления.

Под добычей в смысле данной статьи понимается процесс улова, убоя, извлечения и иного изъятия из природной среды водных биологических ресурсов, т.е. животных и растений, заканчивающийся фактическим завладением предметом добычи, независимо от объема добытого.

Незаконность добычи. Она имеет место в тех случаях, когда при осуществлении добычи либо нарушаются общие запреты на добычу в любом количестве, либо отсутствует специальный договор, либо нарушаются условия разрешения (лицензии), устанавливающие предмет, объем, место, время и способы добычи, если получение такого разрешения является обязательным. Разрешения на добычу водных животных и растений выдаются управомоченными на то органами и могут предоставлять лицу, получившему разрешение, различные правомочия либо разрешение действовать при любых (неопределенных) условиях. Законный порядок добычи водных биоресурсов подробно регламентируется в названных выше и других актах.

Последствия по материальному составу. Ими является крупный ущерб, т.е. добыча ценных пород рыб (редких и исчезающих, охраняемых международными соглашениями, ценных в хозяйственном отношении), значительный объем добытого, уничтожение молоди, мест нереста, зимовальных ям и т.п.

Стоимость рыбы и других водных животных определяется по таксам, независимо от возраста, веса и т.п. объектов добычи. Таксы разрабатываются с учетом многолетних наблюдений специалистов за популяциями водных биоресурсов и регулярно пересматриваются для того, чтобы более точно отражать происходящие в состоянии данного ресурса изменения (как положительные, так и негативные). Размеры взысканий определяются в кратном отношении к размерам минимальной оплаты труда в месяц, установленной на данный период.

Значимыми для применения состава незаконной добычи водных биоресурсов являются любые действия осуществляющих добычу лиц, связанные с использованием катеров, моторных лодок, иных транспортных средств. Соответственно, применение взрывчатки, химических веществ, электротока - это действия лица, связанные с использованием такого рода средств для осуществления добычи, воздействия на предмет добычи, обеспечения его физического изъятия из природной среды, а также совершения иных действий, выражающихся в производстве взрывов, внесении в водный объект химических веществ, глушении рыбы электротоком и проч. Применение же иных способов массового истребления водных животных и растений заключается в использовании любых средств физического (установка сетей, капканов на водных животных, иных устройств), химического, биологического, светового (при установлении прожекторов) и иного воздействия, которое привело или могло привести к гибели значительного числа водных биоресурсов.

Место совершения преступления как обязательный признак объективной стороны состава данного преступления - это места нереста, миграционные пути, т.е. места икрометания рыб и круглоротых, размножения и выведения потомства водных животных и морского зверя, а также пути прохода к ним, заповедник, заказник, зона чрезвычайной экологической ситуации, зона экологического бедствия (см. комментарий к ст. ст. 246, 262).

Преступление считается оконченным в формальных составах с момента совершения незаконных действий по добыче, в материальных - с момента наступления указанных в законе последствий в виде причинения крупного ущерба.

5) Субъективная сторона. Данное преступление совершается как с прямым, так и с косвенным умыслом.

6) Субъект преступления. Им может быть лицо, достигшее 16-летнего возраста.

7) Предмет преступления по части 2. Им являются котики, морские бобры или иные морские млекопитающие, т.е. виды водных животных (или морских зверей), находящиеся под особой охраной. Поэтому данная норма являются специальной по отношению к норме ч. 1 ст. 256 УК РФ. Многие морские млекопитающие занесены в приложения I и II СИТЕС и в Красную книгу Российской Федерации, следовательно, их добыча запрещена. На добычу не относящихся к редким и исчезающим видам морских млекопитающих установлены строгие ограничения.

8) Объективная сторона. Она включает:

а) действия по незаконной добыче котиков, морских бобров (каланов) или иных морских зверей;

б) место совершения преступления - открытое море или запретные воды, т.е. участки суши и водного пространства, где находятся места выращивания молодняка, лежбища и т.п.

Здесь следует обратить внимание на расширение сферы действия статьи за счет ч. 2, которая указывает на совершение преступления в открытом море и запретных зонах. Состав преступления является формальным.

9) Квалифицированные составы. Они образуются следующими признаками:

а) использование служебного положения, которое может состоять в получении информации, необходимой для добычи, обеспечении ее скрытого характера и приобретения или использования необходимых технических средств (химических веществ, взрывчатки и пр.) и иных действиях;

б) совершение преступления группой лиц по предварительному сговору или организованной группой.

Анализ этих признаков требует обращения к гл. 7 "Соучастие в преступлении" УК РФ.

Судебная практика. Приговор, вынесенный Икрянинским районным судом Астраханской области 15 мая 2014 года, является примером применения ст. 256 УК РФ. Суд, рассмотрев в открытом судебном заседании в особом порядке судебного разбирательства уголовное дело в отношении К. и Д., установил: К. и Д. по предварительному сговору и совместно, имея единый умысел на незаконную добычу водных биологических ресурсов, в нарушение ст. 29 "Правил рыболовства Волжско-Каспийского рыбохозяйственного бассейна" производили незаконный лов рыбы на самоходном транспортном плавающем средстве. При этом была выловлена рыба частиковых видов: судак, лещ, в результате чего федеральным рыбным запасам был причинен материальный ущерб.
По предъявленному обвинению К. и Д. полностью признали вину в содеянном и на стадии дознания заявили ходатайство о производстве дознания в сокращенной форме, которое было удовлетворено. Оценив исследованные доказательства, суд квалифицирует действия К. и Д. по ч. 3 ст. 256 УК РФ как незаконную добычу водных биологических ресурсов, если это деяние совершено с применением самоходного транспортного плавающего средства, иных способов массового истребления указанных водных животных, группой лиц по предварительному сговору.
Учитывая в совокупности смягчающие обстоятельства, а также исключительные обстоятельства, а именно поведение К. и Д. после совершения преступления, активное способствование раскрытию преступления, добровольное возмещение государству имущественного ущерба, семейное и материальное положение, состояние здоровья, данные о личности виновных, суд считает возможным назначить К. и Д. более мягкое наказание, чем предусмотрено за данное преступление, применив ст. 64 УК РФ.
Руководствуясь ст. ст. 226.9, 316 УПК РФ, суд приговорил: К. и Д. признать виновными в совершении преступления, предусмотренного ч. 3 ст. 256 УК РФ, и назначить каждой наказание в виде штрафа с применением ст. 64 УК РФ в размере 20000 (двадцать тысяч) рублей.
6.18. Статья 257 "Нарушение правил охраны водных биологических ресурсов".
1) Обзор статьи. С юридико-технической точки зрения статья построена, как и другие статьи главы 26 УК РФ, сложно. В ней сформулировано несколько основных материальных составов преступлений, различающихся между собой по содержанию деяния, предмету и преступным последствиям, но совпадающих по субъективной стороне и объединенных общим признаком нарушения правил охраны водных биологических ресурсов.

Это составы: производство сплава древесины с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов, повлекшее массовую гибель рыбы или иные указанные в статье последствия; транспортировка древесины и других лесных ресурсов с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов, повлекшая массовую гибель рыбы и др.; строительство мостов и дамб; осуществление взрывных работ с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов, повлекшее указанные последствия; осуществление иных работ с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов, эксплуатация водозаборных сооружений и перекачивающих механизмов с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов, повлекшая указанные последствия.

По содержанию составов, перечисленных в ст. 257 УК РФ, видно, что они являются основанием уголовной ответственности при наличии всех признаков состава преступления в деянии лица, если они совершены во внутренних водоемах России или в прилегающих (прибрежных морских районах), т.е. там, где возможно проведение предусмотренной в диспозиции нормы деятельности (сплава древесины, взрывных работ и т.п.). Задача охраны водных биологических ресурсов в этих акваториях является чрезвычайно важной, а общественная опасность данных преступлений - высокой.

2) Сфера действия статьи. Ею является охрана водных биологических ресурсов (рыбы и других водных животных, среды их обитания) при осуществлении хозяйственной деятельности, связанной с пользованием водными объектами, и воздействие на них, а также деятельность по охране биоразнообразия в соответствии с международными актами.

3) Предмет преступления. Им - по названию статьи - являются водные биологические ресурсы и другие объекты, т.е. уголовно-правовая охрана распространяется как на рыбу, так и на водных животных, кормовые запасы, среду обитания водных биоресурсов, условия их существования. Смежными понятиями, используемыми в экологическом законодательстве, являются: "околоводные животные", "фауна и флора водоемов", "водные млекопитающие", а также "анадромные", "катадромные" и "трансграничные" виды рыб (см. комментарий к ст. 256).

4) Объективная сторона состава данного преступления включает:

а) деяние (действие или бездействие);

б) общественно опасные последствия;

в) причинную связь между деянием и последствиями; обязательным условием деяния является незаконность действий (бездействия), поскольку законодатель использует оборот "с нарушением правил охраны водных биологических ресурсов".

4.1) Деяние. Фактически, в тексте статьи дается перечень тех видов деятельности (работ), которые могут оказаться особо опасными для водных биологических ресурсов, их среды обитания. К числу этих опасных видов деятельности, следовательно, законодатель отнес использование водных объектов для перемещения древесины, осуществление взрывных работ, эксплуатацию гидротехнических сооружений. Но перечень носит открытый характер, благодаря употреблению в тексте оборота "осуществление иных работ". Следовательно, данный оборот может относиться и к работам по эксплуатации сооружений (предприятий) на водных объектах, не охватываемых понятиями "водозаборные сооружения", "перекачивающие механизмы".

4.2) Последствиями преступления являются:

- массовая гибель рыбы или других водных животных, т.е. одновременная гибель значительного числа рыбы или водных животных одного или нескольких видов на определенном участке акватории, в одном водном объекте, в нескольких объединенных естественным или искусственным образом в единую систему водных объектах, устанавливаемая проведением ихтиологической экспертизы с учетом такс и других нормативов;

- значительные размеры уничтожения кормовых запасов, т.е. разрушение, приведение в негодность такого их количества (объема), при котором существенно ухудшаются условия существования популяций рыбы и других водных животных либо теряется способность водных растений, водных беспозвоночных и т.п. к самовоспроизводству;

- иные тяжкие последствия, т.е. уничтожение мест нереста, распространение заболеваний рыбы, снижающее возможности промышленного рыболовства, и т.п.

4.3) Причинная связь между деянием и последствиями подлежит обязательному установлению, например, должно быть доказано, что массовая гибель рыбы вызвана именно производством сплава древесины и других лесных ресурсов запрещенным способом, а не естественными факторами, а также что места нереста (или зимовальные ямы) были повреждены взрывными работами, а не в результате изменения русла и водного режима реки из-за стихийных явлений - землетрясения, наводнения и пр.

4.4) Преступление считается оконченным в момент наступления общественно опасных последствий.

5) Субъективная сторона. Она характеризуется косвенным умыслом.

6) Субъект преступления - специальный. Это лицо, достигшее 16-летнего возраста, в частности должностные лица и работники государственных организаций (предприятий), осуществляющих указанные в диспозиции нормы виды работ, а также руководители и сотрудники коммерческих организаций, индивидуальные предприниматели, получившие по закону договору аренды, концессии и т.п., согласно правоприменительному акту право на осуществление лесопользования, водопользования, добычу полезных ископаемых со дна водных объектов, строительство сооружений и т.д., либо осуществляющие такие работы без разрешения.

6.19. Статья 258 "Незаконная охота".
1) Общий обзор статьи. Она содержит:

а) основной материальный состав незаконной охоты;

б) формальный состав с конкретизирующими признаками по способу деяния, по месту и предмету посягательства;

в) квалифицированные составы.

Преступления относятся к категории небольшой тяжести. Статья является специальной по отношению к экономическим, должностным преступлениям.

2) Сфера действия статьи. Это охрана уголовно-правовыми средствами животного мира от незаконной охоты, т.е. осуществляемого различными лицами и в различных целях отлова либо уничтожения животных, находящихся в естественном состоянии. Юридически, возможно, неосознанно, статья защищает определенные моральные ценности, запрещая необоснованную агрессивность людей, беспечное отношение к живым существам, аморальное уничтожение либо причинение им страданий. Статья в принципе должна способствовать воспитанию нравственных качеств человека.

3) Предмет преступления. Им являются дикие животные (птицы и звери), находящиеся в состоянии естественной свободы, т.е. когда их существование не поддерживается трудом человека. Насекомые не могут быть предметом незаконной охоты. Не являются предметом незаконной охоты животные, отловленные человеком и находящиеся в зоопарках, вольерах либо иным способом содержащиеся в неволе. Как и в случае с незаконной добычей водных биологических ресурсов, например рыбы или морских млекопитающих, наземные и другие виды животных, не меняя свою биологическую природу, могут поменять юридический статус. Отловленные зайцы или волки превращаются в чужое имущество в некотором смысле.

4) Объективная сторона. Незаконная охота по объективной стороне включает для материального состава:

а) действия, образующие незаконную охоту;

б) последствия в виде крупного ущерба;

в) наличие причинной связи между незаконной охотой и причинением крупного ущерба.

А для формального состава включает:

а) деяния;

б) указанные в статье способ охоты, предмет охоты или место.

Таким образом, для установления объективной стороны необходима фиксация собственно действий по охоте, установление их незаконности и выявление либо последствий в виде крупного ущерба, либо условий, относящихся к способу, месту и предмету посягательства.

4.1) Понятия "охота" и "незаконная охота". Охота в соответствии со ст. 1 Федерального закона от 24 июля 2009 г. N 209-ФЗ "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" - деятельность, связанная с поиском, выслеживанием, преследованием охотничьих ресурсов, их добычей, первичной переработкой и транспортировкой. Круг нормативных правовых актов, регулирующих вопросы охоты, достаточно велик.

Незаконной признается охота без соответствующего разрешения, либо осуществляемая вопреки специальному запрету, либо осуществляемая лицом, вообще не имеющим права на охоту (не достигшим 18 лет, не состоящим членом общества охотников и не отвечающим иным требованиям), получившим лицензию без необходимых оснований, либо осуществляемая вне отведенных мест, в запрещенные сроки, запрещенными орудиями и способами (например, с помощью самострелов, орудий, травмирующих животных, петель, сетей и других орудий массового отлова животных, с помощью ловчих ям, электронных приборов, воспроизводящих крики диких зверей и птиц и т.п.). Незаконная охота без дополнительных признаков, установленных данной статьей в п. п. "а", "б", "в", "г" ч. 1, не влечет уголовной ответственности.

4.2) Способы. Применение механических транспортных средств, воздушного транспорта, взрывчатых веществ, газов имеет место тогда, когда эти средства целенаправленно используются в процессе охоты для выслеживания, отстрела, отлова животных. Применением механического транспортного средства в смысле настоящей статьи является его использование при доставке к месту охоты капканов и другого снаряжения.

Иные способы массового уничтожения птиц и зверей - это различные виды воздействий, которые могут привести к гибели многих животных (взрывы, выжигание травы, леса и пр.).

Перечень птиц и зверей, охота на которых полностью запрещена, содержится в нормативных правовых актах. В их отношении действует презумпция известности лицу, занимающемуся охотой. Однако необходимо специально проверять этот перечень, его содержание на момент совершения преступления.

4.3) Последствие в материальных составах преступления. Им является только крупный ущерб. Таковым в соответствии с Постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. N 21 "О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования" признается ущерб в зависимости от стоимости, количества добытого, распространенности животных, их отнесения к специальным категориям, например редким и исчезающим видам и т.п.

5) Субъективная сторона. Ею является прямой или косвенный умысел, который возможен в случае причинения крупного ущерба.

6) Субъект преступления. Это лицо, достигшее 16-летнего возраста.

7) Квалифицированные составы. Их признаками являются использование служебного положения, совершение преступления группой лиц по предварительному сговору или организованной группой. На наш взгляд, здесь нет принципиальных отличий от соответствующих признаков, указанных в ч. 3 ст. 256 УК РФ.

6.20. Статья 258.1 "Незаконные добыча и оборот особо ценных диких животных и водных биологических ресурсов, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Российской Федерации и (или) охраняемым международными договорами Российской Федерации".
1) Общий обзор статьи. Она является новеллой уголовного законодательства в области охраны окружающей среды и устанавливает более жесткие санкции за посягательства на некоторые объекты животного мира. Статья состоит из трех частей. В первой содержится основной состав преступления средней тяжести с альтернативными признаками по объективной стороне и предмету посягательства. Квалифицированные составы преступления предусмотрены в ч. ч. 2 и 3 по признаку субъекта. Ответственность наступает, соответственно, за преступления средней тяжести и тяжкие.

2) Сфера действия и цели уголовно-правового запрета. Статья предназначена для усиления охраны наиболее ценных в экологическом отношении компонентов животного мира - диких животных и водно-биологических ресурсов, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу РФ, а также для обеспечения выполнения Россией своих международных обязательств в области охраны биологического разнообразия.

3) Предмет преступления - см. комментарий к ст. ст. 256 и 259.
Особо ценные дикие животные и водно-биологические ресурсы перечислены в различных международных Конвенциях, сторонами которых является Российская Федерация.

4) Объективная сторона. Ее признаки сформулированы путем перечисления действий по изъятию предмета преступления из окружающей среды (среды обитания) и дальнейшему их обороту.

Добыча - см. комментарий к ст. ст. 256 и 258.
Содержание - временное или постоянное хранение (владение) объектов животного мира, их частей и производных. Отличие содержания от хранения состоит в том, что первое осуществляется в отношении живых организмов.

Приобретение - совершение сделки с целью смены собственника в отношении объектов животного мира, являющихся предметом преступного посягательства, их частей и производных.

Перевозка и пересылка - перемещение предмета преступления от места добычи к месту постоянного или временного содержания либо хранения или использования.

Продажа - совершение сделки с целью получения незаконного дохода.

Незаконность - характеризует любое из перечисленных действий. Она устанавливается путем обращения к экологическому законодательству <1237>.

--------------------------------

<1237> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" // Под ред. О.Л. Дубовик. 2011; Комментарий к Федеральному закону от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" // Под ред. О.Л. Дубовик.

5) Субъективная сторона. Преступление совершается только с умыслом.

6) Субъект преступления. В основном составе по ч. 1 - субъект общий, по ч. ч. 2 и 3 - специальный.

6.21. Статья 259 "Уничтожение критических местообитаний для организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации".
1) Общий обзор статьи. Осознание обществом уникальности данного объекта уголовно-правовой охраны, понимание того обстоятельства, что "краснокнижные" организмы нуждаются не в индивидуализированной, а в комплексной, глобальной охране, привели к интенсивному развитию правового регулирования в этой области и, в частности, к включению нового уголовно-правового запрета в УК РФ. Статья хотя и сформулирована лаконично, содержит запрет опасного для сохранения биоразнообразия поведения. В ней установлена ответственность за преступления средней тяжести. Аналогичные запреты только начиная с 2009 г. вводятся в Европейском союзе, и то с ограничениями.

2) Сфера действия статьи. Несмотря на кажущуюся предназначенность для охраны очень специфического объекта, тем более редкого и даже исчезающего, она весьма широка: это хозяйственная деятельность юридических лиц (предприятий и организаций), осуществляющих в ходе производственных процессов - строительства, промышленного производства, прокладки и эксплуатации транспортных магистралей, в том числе трубопроводов, - воздействие на окружающую среду, использующих природные ресурсы, на которых находятся критические местообитания организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации, и влияющих негативно на среду их обитания либо приводящих к их непосредственной гибели. Кроме того, в сферу действия ст. 259 УК РФ попадают юридические лица и граждане, занятые в сельскохозяйственном производстве. Специальную разновидность представляет организованная и неорганизованная деятельность по сбору экземпляров, в том числе для создания зоологических или ботанических коллекций, а также деятельность, связанная с торговлей животными и растениями, проведением изъятия, расселения и иных работ научного и природоохранительного характера в отношении как организмов, занесенных в Красную книгу, так и работ по акклиматизации, гибридизации и т.п., не подпадающих под эту категорию объектов животного и растительного мира. Наконец, в сферу действия данной статьи попадает поведение граждан в местах обитания "краснокнижных" организмов с целью отдыха, проведения туристических, оздоровительных и спортивных мероприятий и т.п.

3) Предмет преступления. Им являются: критические места обитания организмов, занесенных в Красную книгу России; животные и растения, относящиеся к этой категории, их популяции.

Среда обитания - территория (акватория), в которой объекты животного мира находятся в состоянии естественной свободы, включая условия их размножения, нагула, отдыха, пути миграции и иные элементы жизненного цикла.

Редкие и находящиеся под угрозой исчезновения животные - отдельные дикие животные либо их совокупность, взятая в различных временных и пространственных границах, постоянно или временно населяющие данную территорию (акваторию), находящиеся в состоянии естественной свободы, получившие в установленном порядке как вид или подвид специальный правовой статус и занесенные в Красную книгу Российской Федерации или перечень (список), составляемый в перерывах между ее изданиями.

Критические места обитания - участки территории (акватории), часть среды обитания, выраженная в конкретных пространственных параметрах, с которыми связаны (на которых осуществляются) наиболее значимые для сохранения популяций животных этапы их жизнененного цикла, для сохранения растений - весь жизненный цикл.

4) Объективная сторона преступления. Она состоит из активных действий (редко - бездействия), выразившихся в уничтожении критических местообитаний организмов, занесенных в Красную книгу России; последствий - гибели популяций этих организмов, причинной связи между деянием и последствиями. В законе не предусмотрено нарушение правил охраны редких и исчезающих видов животных и растений как обязательное условие наступления уголовной ответственности. Но фактически поведенческие акты (т.е. уничтожение), приведшие к гибели популяций, всегда являются нарушением какого-либо правила или группы специальных правил охраны "краснокнижных" организмов, например, правил применения агрохимикатов.

4.1) Уничтожение критических местообитаний организмов, занесенных в Красную книгу, может быть произведено различным образом:

- в ходе хозяйственной деятельности;

- в результате осуществления хозяйственной деятельности;

- оказанием физического воздействия на состояние критических мест обитания;

- нарушением экологического равновесия, сложившегося на данной территории (акватории) - добыванием, сбором экземпляров, изъятием в научных и других целях, переселением чужеродных организмов, ввозом и т.п.

4.2) Причинная связь. Она подлежит обязательному установлению. В тех случаях, когда гибель или резкое снижение численности популяции организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации, вызваны естественно-природными факторами (стихийными бедствиями, болезнями животных и растений, климатическими колебаниями и т.п.), сопряженными во времени с какой-либо хозяйственной деятельностью или иным антропогенным воздействием, состав преступления отсутствует.

4.3) Последствием преступления, предусмотренного ст. 259 УК РФ, является гибель популяций организмов, занесенных в Красную книгу РФ. Преступление считается оконченным с момента гибели популяции организмов, занесенных в Красную книгу России.

5) Субъективная сторона. Преступление характеризуется умышленной виной.

6) Субъект преступления. Им может быть лицо, достигшее 16-летнего возраста.

6.22. Статья 260 "Незаконная рубка лесных насаждений".
1) Обзор статьи. Статья содержит в ч. 1 признаки ряда основных материальных составов преступлений, различающихся по характеру действий, месту совершения преступления и режиму предмета посягательства, но имеющих одинаковую субъективную сторону, а в ч. ч. 2 и 3 - квалифицированных составов. Это:

- основной материальный состав незаконной рубки, повлекшей ущерб в значительном размере;

- основной материальный состав повреждения до степени прекращения роста лесных насаждений и не отнесенных к лесным насаждениям деревьев, кустарников, лиан, причинивший ущерб в значительном размере (ч. 1);

- квалифицированный состав незаконной рубки, совершенной группой лиц или лицом с использованием своего служебного положения;

- то же деяние, совершенное группой лиц в крупном размере;

- аналогичные квалифицированные составы повреждения до "степени прекращения роста" (ч. 2), то же деяние, совершенное в особо крупном размера группой лиц по предварительному сговору или организованной группой (ч. 3).

В ч. 1 предусмотрена ответственность за преступления небольшой, в ч. 2 - средней тяжести, а в ч. 3 - за тяжкие преступления.

2) Сфера применения статьи - деятельность предприятий, организаций и учреждений, а также граждан, осуществляющих заготовку и вывоз древесины, иной лесной продукции, и другие виды пользования лесами.

3) Предмет преступления. Его определение ныне вызывает определенные сложности в связи с изменениями лесного законодательства и правилом учета обратной силы уголовного закона. По действовавшему до 1 января 2007 г. законодательству - это деревья, кустарники и лианы в лесах; по новому ЛК РФ - это также лесные насаждения.

Не являются предметом данного правонарушения: ветровальные деревья и древостой, поваленные с корнями ветром, буреломные деревья, сломанные ветром (обычно ниже расположения кроны), валежник, т.е. лежащие на поверхности почвы мертвые стволы деревьев или их части, образующиеся при естественном отмирании деревьев, при повреждении вредными насекомыми, грибными болезнями, буреломе, снеговале и пр.; деревья и кустарники, заготовленные и складированные в процессе заготовки.

4) Объективная сторона составов преступлений. По основному составу данной статьи она включает:

а) действия по рубке либо повреждению до степени прекращения роста лесных насаждений (деревьев, кустарников и лиан);

б) незаконность действий;

в) место совершения действий;

г) объем действий, выступающий в виде ущерба;

д) причинную связь между действиями и ущербом, причиненным ими.

Незаконной является рубка, т.е. совершенное без соответствующего разрешения или договора отделение дерева, стебля кустарника от корня. Способами рубки могут быть: срубание, спиливание, выкапывание, подрезание, выкорчевывание, т.е. удаление деревьев, кустарников и лиан с корнем (вручную, с помощью лаг, лебедок после подкопки и подрубки корней), огневым взрывным, механическим (с помощью тракторных корчевателей) и т.п. способами.

Новый ЛК РФ определяет рубку как процессы их спиливания, срезания, срубания (ст. 16), но это определение носит лесохозяйственный смысл, а не уголовно-правовой. Повреждение, т.е. раздробление, смятие, уничтожение части деревьев, лиан или кустарников (корневой системы, ветвей и т.п.), нарушающее способность продолжения роста, всегда является незаконным. Оно может совершаться гусеничным и иным транспортом либо при порубке других деревьев и кустарников, перемещении заготовленной древесины, т.е. срубленных деревьев, устройстве стоянок для туристов, транспорта, складов горюче-смазочных материалов, а также при возведении сооружений. Так называемая крайняя степень повреждения означает фактическое уничтожение деревьев, кустарников, лиан.

5) Квалифицирующие признаки преступления. По ч. 2 это совершение незаконной рубки группой лиц, лицом с использованием своего служебного положения (см. комментарий к ст. 35) либо в крупном размере (см. примечание к статье). Преступление считается оконченным с момента наступления последствий. По ч. 3 - совершение преступления в особо крупном размере (см. примечание к статье), группой лиц по предварительному сговору или организованной группой (см. комментарии к ст. 35).

6) Субъективная сторона - прямой умысел в отношении незаконной рубки и косвенный - в отношении повреждения до степени прекращения роста.

Судебная практика. Примером ответственности по ст. 260 УК РФ может служить дело от 3 июня 2014 г. N 2-174, рассмотренное Косихинским районным судом Алтайского края по иску прокурора Троицкого района в интересах Российской Федерации в лице Управления лесами Алтайского края к В. о взыскании ущерба, причиненного преступлением.
По приговору Троицкого райсуда Алтайского края В. был признан виновным в совершении преступления, предусмотренного ч. 3 ст. 260 УК РФ по факту незаконной порубки 25 сырорастущих деревьев породы береза общим объемом 46,13 куб. м, расположенных на участке Петровского участкового лесничества, с причинением ущерба на сумму 247257 руб.
Обязанность полного возмещения вреда, причиненного лесам, вследствие нарушения лесного законодательства предусмотрена ст. 100 ЛК РФ и ст. ст. 77, 78 ФЗ "Об охране окружающей среды". Вред, причиненный нарушением экологического законодательства, в соответствии со ст. 1064 ГК РФ и ст. 77 ФЗ "Об охране окружающей среды" подлежит возмещению виновным лицом в полном объеме независимо от того, причинен ли вред в результате умышленных действий (бездействия) или по неосторожности.
Сумма ущерба рассчитана исходя из ставки 53,60 руб. за единицу объема древесины лесных насаждений (по породе береза), установленной Постановлением Правительства РФ от 22 мая 2007 г. N 310 с применением коэффициента, предусмотренного ФЗ от 24 ноября 2008 г. N 204 и с применением 50-кратной стоимости незаконно срубленной древесины, увеличенной в 2 раза в защитных лесах, в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 8 мая 2007 г. N 273 "Об исчислении размера вреда, причиненного лесам вследствие нарушения лесного законодательства", и составила: 46,13 куб. м x 53,60 руб. x 50 x 2 = 247257 руб.
Таким образом, вина ответчика В. в умышленном причинении имущественного вреда государству доказана, и он, в соответствии со ст. 1064 ГК РФ, должен возместить его в полном объеме в доход федерального бюджета в лице Главного управления природных ресурсов и экологии Алтайского края в возмещение ущерба, причиненного окружающей среде незаконной рубкой деревьев, в размере 247257 руб. <1238>.

--------------------------------

<1238> https://rospravosudie.com/court-kosixinskij-rajonnyj-sud-altajskij-kraj-s/act-454071057/

6.23. Статья 261 "Уничтожение или повреждение лесных насаждений" УК РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из четырех частей, дифференцирующих преступные деяния по форме вины - неосторожные (ч. ч. 1 и 2) и умышленные (ч. ч. 3 и 4). Составы содержат альтернативные признаки объективной стороны и предмета посягательства. В частях 1 и 2 установлена ответственность за преступления средней тяжести, в ч. ч. 3 и 4 - за тяжкие преступления. Квалифицирующим признаком обоих основных составов, т.е. неосторожного уничтожения или повреждения, выступает крупный ущерб.

2) Сфера действия статьи. В нее включены любые виды деятельности, связанной с использованием и охраной лесов и их компонентов как национального достояния России.

3) Предмет посягательства - см. комментарии к ст. 260.
4) Объективная сторона преступления.
4.1) Объективная сторона преступления по ч. 1. Она представляет собой действия - неосторожное обращение с огнем или источником повышенной опасности, заключающиеся в несоблюдении виновным необходимых мер предосторожности, в результате чего возникает лесной пожар, например, разведение костра и оставление его непотушенным, использование машин и оборудования на территории лесного фонда, дающих искру при работе, оставление механизмов невыключенными, что приводит к перегреву и возгоранию и т.п., а также последствия - уничтожение или повреждение лесов и иных насаждений в результате вызванного пожара и наличия причинной связи между действиями виновного и наступившим результатом.

4.2) Объективная сторона преступления по ч. 2. Она дополнительно характеризуется причинением крупного ущерба.

4.3) Объективная сторона преступления по ч. 3. Она состоит из действий: поджог леса, уничтожение иным опасным способом, например в результате производства взрывных работ, загрязнения, последствий - уничтожения или повреждения лесных и иных насаждений, а также причинной связи между ними.

Загрязнение леса осуществляется путем нарушения правил обращения с вредными веществами, отходами и т.д. Оно может происходить в ходе хозяйственной и иной деятельности путем выбросов, сбросов вредных веществ, а также размещения отходов и отбросов производства, коммунально-бытовых и иных отходов (устройство свалок на территории лесов) и иными способами. По аналогии следует, что в любом случае вредными (опасными), загрязняющими лесные насаждения, являются все вещества и материалы, содержащие их соединения и продукты, которые обозначены в ст. 247 УК РФ, а также те вещества, отходы и отбросы, которые, не входя в группу опасных, оказывают вредное воздействие на состояние лесов, например, вызывают заболевание или усыхание древесно-кустарниковой и иной растительности.

Иное негативное воздействие. Это обобщающее понятие введено в текст комментируемой статьи 4 декабря 2006 г. Оно подразумевает любое (не являющееся загрязнением) воздействие на состояние и качество лесов (например, вследствие излучения, изменения экосистем в результате нарушения правил борьбы с вредителями и болезнями леса и т.п.).

Поджог как способ уничтожения и повреждения лесных насаждений означает создание очагов возгорания в лесах, иного умышленного нарушения правил пожарной безопасности (см. ст. ст. 52 - 53 ЛК 2006 г.).

4.4) Объективная сторона преступления по ч. 4. Она по сравнению с деяниями, предусмотренными в ч. 3, характеризуется причинением крупного ущерба.

5) Субъективная сторона.
Субъективная сторона по ч. 1 указана в тексте нормы - неосторожная форма вины (небрежность). А субъективная сторона по ч. 2 не обозначена в тексте ч. 2, но сопоставление частей ст. 261 УК РФ показывает, что данное преступление совершается с косвенным умыслом. Наличие прямого умысла потребовало бы квалификации по ст. 281 "Диверсия" или иным статьям УК РФ, например 205.

6) Субъект преступления. Во всех случаях им может быть любое лицо, достигшее 16-летнего возраста. Для составов загрязнения лесов или иного негативного воздействия можно говорить о специальном субъекте (должностные лица и работники предприятий, допускающие в ходе производственных процессов загрязнение лесов).

6.24. Статья 262 "Нарушение режима особо охраняемых природных территорий и природных объектов" УК РФ.
1) Общая характеристика. Данная статья является новой для российского уголовного законодательства. Ее цель - обеспечение защиты особо охраняемых территорий и объектов, предотвращение причинения им, а равно населяющему их животному миру и произрастающим на их территории лесам и иной растительности вреда, сохранение биологического разнообразия. Текст статьи сформулирован относительно просто и объединяет несколько материальных составов преступлений, различающихся по предмету посягательства, но сходных по остальным признакам состава. Квалифицирующие признаки данного преступления законодатель не счел нужным выделять, поэтому степень значительного ущерба может быть учтена судом по его усмотрению так же, как и степень общественной опасности нарушения.

2) Предмет преступления. Им являются особо охраняемые природные территории, т.е. участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, имеющие особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, изъятые решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования, относящиеся к объектам общенационального достояния.

Законодательством в качестве особо охраняемых природных территорий выделяются: государственные природные заповедники, в том числе биосферные, национальные парки, природные парки, государственные природные заказники, памятники природы, дендрологические парки и ботанические сады, лечебно-оздоровительные местности и курорты. В отношении каждого из перечисленных видов особо охраняемых территорий устанавливается специальный режим охраны.

3) Объективная сторона включает в себя деяние (действия или бездействие), последствия и причинную связь между деянием и наступлением последствий; необходимым также является условие правового характера - наличие режима, установленного юридически нормами экологического законодательства и фактически - положением о данном заповеднике, заказнике, национальном парке и т.д., который и нарушается деянием.

4) Субъективная сторона и субъект преступления. По тексту комментируемой статьи следует, что субъективная сторона может выражаться только в форме умышленной вины. Но в отличие от большинства экологических преступлений, для которых характерен косвенный умысел, данное преступление может совершаться и с прямым, и с косвенным умыслом. Здесь по толкованию нормы определяющими являются цели и мотивы деяния, хотя они и не указаны в диспозиции в качестве обязательных признаков субъективной стороны и не подлежат доказыванию, но должны быть непременно установлены для квалификации деяния и определения меры наказания.

Прямой умысел имеет место, когда лицо осознает, что своими действиями нарушает режим особо охраняемых природных территорий, желает наступления последствий, например добыть животное, находящееся на территории заповедника, собрать произрастающие там растения и т.п., и осознает противоправность как своих действий, так и их последствий. Косвенный умысел имеет место, когда лицо осознает, что своими действиями нарушает режим, сознательно допускает причинение ущерба особо охраняемым территориям и объектам либо относится к наступлению последствий безразлично.

5) Разграничение ст. 262 с иными статьями гл. 26 УК РФ проводится по признакам объективной стороны (место совершения преступления). Возможна квалификация по совокупности преступлений (ст. ст. 246, 247, 256 - 259 УК РФ).

Разграничение со ст. 8.39 КоАП РФ осуществляется по последствиям содеянного.

Судебная практика. В качестве примера нарушения режима особо охраняемых природных территорий можно привести дело от 7 сентября 2011 г. N 1-152/2011, рассмотренное Белорецким районным судом (Республика Башкортостан) в отношении М., обвиняемого в совершении преступления, предусмотренного ст. 262 УК РФ.
М. с другими работниками заповедника, состоящими в его непосредственном подчинении, не обеспечив надлежащий контроль за деятельностью своих подчиненных, заведомо не выполняя требования нормативно-правовых актов в области режима особо охраняемых территорий, в нарушение требований ч. 1 ст. 6 ФЗ от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях", требований п. 2 ст. 103 ЛК РФ, а также в нарушение требований Лесохозяйственного регламента от 26 марта 2008 г. и Положения, утвержденного Приказом МПР России от 17 февраля 2004 г. N 149, в части недопущения выборочных рубок на территориях за пределами коммуникационных линий объектов экономики Российской Федерации и Республики Башкортостан, находящихся на особо охраняемых природных территориях в лесном массиве, допустил незаконное выкапывание 31 дикорастущего саженца породы пихта общим объемом 1,488 куб. м, причинив значительный ущерб на сумму 9000 рублей, исходя из установленной ставки лесных податей по растущей пихте 121 и применения 50-кратной стоимости древесины хвойных пород. Действия М. органом предварительного следствия квалифицированы по ст. 262 УК РФ как нарушение режима особо охраняемой природной территории, повлекшее причинение значительного ущерба.
Действия М. суд квалифицирует по ст. 262 УК РФ как нарушение режима особо охраняемой природной территории, повлекшее причинение значительного ущерба. Принимая во внимание характер и степень общественной опасности совершенного преступления, данные о личности подсудимого, характеризующегося исключительно положительно по месту жительства и месту работы согласно имеющимся в деле характеристикам, влияние назначенного наказания на условия жизни его семьи, суд посчитал возможным назначить подсудимому наказание в виде штрафа.
На основании изложенного, руководствуясь ст. ст. 316, 317 УПК РФ, суд приговорил: признать М. виновным в совершении преступления, предусмотренного ст. 262 УК РФ и назначить ему наказание в виде штрафа в размере 4500 рублей <1239>.

--------------------------------

<1239> http://actoscope.com/pfo/bashkorkostan/beloreckiy-bkr/ug/1/prigovor-po-st-262-uk-rf21092011-2866422/

7. Составы административных экологических правонарушений.
С 1 июля 2002 г. на федеральном уровне административная ответственность за экологические правонарушения наступает только в соответствии с нормами КоАП РФ и, прежде всего, главой 8 "Административные правонарушения в области охраны окружающей среды и природопользования", а также гл. 7 указанного Кодекса.

7.1. Статья 7.1 "Самовольное занятие земельного участка" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней содержатся два формальных состава, различающихся по объективной стороне и противоправности. Первый состав - самовольное занятие земельного участка - сформулирован кратко, поскольку использование признаков субъективной стороны (самовольность) и объективной (занятие) позволяют достаточно четко отразить содержание административно-правового запрета. Второй состав - о неправомерном использовании земельного участка - описан в законе более развернуто: здесь указаны условия неправомерности. Для этого введены формальные признаки - отсутствие надлежащих запретов двух категорий: правоустанавливающих и разрешительных (см. ниже в комментарии к данной статье).

2) Цели статьи. Она призвана сыграть значительную социальную, а не только юридическую роль. Бурное и зачастую противоречивое, конфликтное осуществление земельной реформы в России уже породило и вызовет в будущем массовые конфликты в связи с оформлением, приобретением, реализацией прав частной (и иной) собственности на землю и земельные участки. Без сомнения эти конфликты будут приобретать черты правонарушений, а возможно, и преступных актов поведения, возрастет число самовольных захватов, нарушений прав собственников и арендаторов, иных лиц, обладающих теми или иными правами на земельные участки, в том числе на основании сервитутов.

В связи с этим основными целями комментируемой статьи являются пресечение и предупреждение нарушений прав собственности, в том числе владения и распоряжения земельными участками; соблюдение земельного и административного законодательства при оформлении права пользования земельными участками; наконец, экологозначимая цель - обеспечение правопорядка при осуществлении хозяйственной деятельности на земельном участке. Все перечисленные цели в принципе иерархически подчинены главной задаче (цели) - обеспечению рационального использования и охраны земель в России.

3) Объективная сторона данного состава - деяние в виде активных действий по любому использованию без правоустанавливающих документов или без разрешения на ведение хозяйственной деятельности, т.е. производство любых работ, которые в целом или на отдельных этапах требуют получения разрешения (см. комментарий к ст. 8.1).

4) Субъективная сторона обоих составов - умышленная вина.

5) Субъектами правонарушений могут быть граждане, т.е. лица, достигшие 16-летнего возраста, должностные лица, юридические лица.

7.2. Статья 7.2 "Уничтожение или повреждение специальных знаков" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она велика по объему и разделена на четыре части, в которых предусмотрена ответственность за уничтожение либо повреждение различных специальных знаков. В первой части комментируемой статьи содержится состав уничтожения межевых знаков границ земельных участков. Этот состав отделен от составов посягательств на иные специальные знаки, используемые при информационном обеспечении природопользования (ч. 2 ст. 7.2). Законодатель тем самым подчеркнул особое значение охраны межевых знаков границ земельных участков как фиксирующих в натуре (на местности) права собственности на землю, упорядочивающих информацию землеустроительного характера.

В ч. 2 комментируемой статьи речь идет о посягательствах на специальные знаки, используемые для информационного обеспечения водопользования, лесопользования, недропользования, пользования животным миром, недрами и охраны этих видов природных ресурсов, а также особых категорий объектов - курортов, особо охраняемых природных территорий и т.д.

В части 3 статьи содержатся составы, предметом посягательства которых являются особые знаки, образующие два вида наблюдательных систем (сетей) - геодезическую и экологическую, а также режим охранных зон, в которых они расположены. Наконец, часть четвертая комментируемой статьи содержит административно-правовые запреты иного рода, хотя и связанные с негативным воздействием на специальные знаки. Здесь сформулированы составы неуведомления о нанесенном таким знакам вреде и об отказе доступа к источникам информации, входящим в системы геодезического и экологического наблюдения.

В итоге статья содержит три материальных и три формальных состава, сформулированных с использованием различных приемов юридической техники. Так, состав ч. 2 построен с помощью альтернативных признаков предмета правонарушения и объективной стороны (деяния). Материальный состав ч. 3 также содержит альтернативные признаки предмета правонарушения и объективной стороны (деяния), а формальный состав таких признаков не описывает. Первый формальный состав по ч. 4 включает альтернативные признаки субъекта правонарушения, его предмета, а второй формальный состав содержит сложным образом описанные признаки объективной стороны.

2) Цель статьи. Она состоит в обеспечении административно-правовыми средствами защиты как информации, содержащейся на специальных знаках или получаемой с их помощью либо путем использования наблюдательных систем (приборов), ее хранения и права на ее получение, так и права собственности на носители информации и саму информацию.

3) Уничтожение межевых знаков границ земельных участков - простой формальный состав.

3.1) Объектом правонарушения являются право собственности на земельные участки и связанные с ним полномочия, а также порядок пользования и обозначения на местности границ землепользования.

Предметом правонарушения являются межевые знаки, устанавливаемые в результате определения на местности и юридического оформления границ землепользования.

3.2) Объективная сторона правонарушения выражается в форме действия по разрушению межевого знака путем выкапывания, сжигания, расщепления, подрубки, спиливания, повала и раздробления в результате наезда транспортным средством, трактором и т.п. Следует учитывать, что совершение правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 7.2, зачастую является подготовкой (покушением) на самовольное занятие земельного участка или его незаконное использование (ст. 7.1 КоАП РФ). Но и в этом случае действия виновного следует квалифицировать по совокупности, поскольку уничтожение межевых знаков представляет собой самостоятельный состав правонарушения.

Определение места совершения правонарушения трудностей не вызывает. Им всегда является земельный участок, границы которого обозначены межевыми знаками.

Установление границ земельного участка производят на местности в присутствии представителя районной, городской (поселковой) или сельской администрации, собственников, владельцев или пользователей размежевываемого и смежных с ним земельных участков или их представителей, полномочия которых удостоверяются доверенностями, выданными в установленном порядке.

После завершения процедуры установления и согласования границ земельного участка на местности производится закрепление его границ межевыми знаками установленного образца.

Результаты установления и согласования границ оформляются актом, который подписывается собственниками, владельцами, пользователями размежевываемого и смежных с ним земельных участков (или их представителями), городской (поселковой) или сельской администрацией и инженером-землеустроителем - производителем работ.

4) Состав уничтожения или повреждения информационных знаков, а также зданий и иных сооружений, перечисленных в ч. 2 комментируемой статьи, сформулирован путем перечисления альтернативных признаков предмета правонарушения. Они сгруппированы по сфере отношений, т.е. применительно к объектам, на которых установлены соответствующие знаки, в частности объектам водопользования и охраны вод, недропользования и охраны недр, лесопользования и охраны лесов, использования и охраны животного мира, особо охраняемым природным территориям, лечебно-оздоровительным местностям, курортам.

4.1) Предмет правонарушения, таким образом, обозначен в составе с использованием разных терминов (наблюдательные режимные скважины и створы; знаки - маркшейдерские или определяющие границы чего-либо, лесоустроительные, лесохозяйственные и т.п.; здания и сооружения). При этом для зданий и сооружений указано дополнительно на принадлежность их пользователям и органам по охране, контролю и регулированию природопользования. Наблюдательные скважины служат для постоянного (регулярного) сбора информации о режиме вод (уровень, температура и т.п.) в стабильных (неизменных) условиях.

Лесоустроительные знаки - опознавательные наземные устройства - визирные, квартальные, граничные, указательные столбы, километровые и пикетные колья, размер и расположение которых определяется разрядом лесоустройства. Они устанавливаются в пунктах пересечения квартальных просек и на границах лесных угодий (квартальные), поблизости от геодезических центров межевых знаков (граничные), при пересечении дорог, полос отчуждения и т.п. визирами и квартальными просеками (указательные), при пересечении таксационных визиров с квартальными просеками, постоянными лесными тропами и пр. (визирные); пикетные колья устанавливаются на квартальных просеках, визирах и границах через 100 - 200 м, километровые колья забиваются на каждом километре для указания расстояния от начала промера.

4.2) Объективная сторона состоит в действиях как по уничтожению отграничительных знаков путем сожжения, срубывания, выкапывания и иными способами, так и по уничтожению содержащейся на них информации о принадлежности леса, номере квартала и т.п., а также по повреждению, т.е. частичному приведению в негодность, например, лесоустроительных знаков, затрудняющему контроль и учет, пользование лесом.

Применительно к иным наземным знакам, обозначающим границы какого-либо объекта, уничтожение или повреждение также выражается соответственно в приведении их - полностью или частично - в негодность теми же способами. Наблюдательные режимные скважины могут быть уничтожены путем засыпки, размещения отходов и т.п. Уничтожение или повреждение информационных знаков, перечисленных в ч. 2 ст. 7.2, наступившее в результате действия природных факторов, стихийных бедствий и т.п., не влечет применения мер административной ответственности. Если же это произошло вследствие аварии, транспортного происшествия, лесного пожара, возникшего по вине человека, ч. 2 ст. 7.2 может быть применена с учетом всех обстоятельств дела; форма вины - неосторожность.

5) Субъективная сторона составов, предусмотренных ч. ч. 1 и 2, - умысел или неосторожность.

6) Составы, предусмотренные ч. 3, отличаются как по предмету, так и по объективной стороне. В первом из них речь идет не об информационных знаках, а о пунктах государственных геодезических сетей и стационарных пунктах наблюдения за состоянием окружающей среды; указан дополнительно способ уничтожения их - снос, выступающий как признак объективной стороны. Во втором составе говорится о нарушении режима охранной зоны такого объекта, как стационарный пункт наблюдения.

6.1) Предметами правонарушения являются, во-первых, пункты государственных геодезических сетей; во-вторых, стационарные пункты наблюдения за состоянием окружающей природной среды и ее загрязнением; в-третьих, режим охранных зон, подразумевающий установление специальных запретов и ограничений на пользование соответствующими земельными участками и иными объектами <1240>.

--------------------------------

<1240> См. подробнее: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству РФ / Под ред. О.Л. Дубовик. М., 2006.

6.2) Объективная сторона первого состава выражается в активных действиях, направленных на прекращение существования предмета правонарушения или невозможность его дальнейшего использования. Уничтожение, повреждение пунктов наблюдения могут быть осуществлены в ходе строительства, прокладки дорог, ведения ремонтных работ, путем наезда транспорта и т.п. Снос может быть произведен без уничтожения или повреждения пункта наблюдения путем смещения его с того места, где он был расположен. Но в любом случае причиняется вред либо в результате гибели информации, либо в результате перерывов в ее получении.

6.3) Субъективная сторона - умысел или неосторожность.

6.4) Объективная сторона второго состава описана наиболее общим образом - с помощью оборота "нарушение режима". Режим любой охранной зоны юридически предусматривает систему ограничений и запретов на осуществление определенных действий в пределах зоны.

6.5) Субъективная сторона - умысел или неосторожность.

7) Неуведомление о действиях, предусмотренных в ч. 3 комментируемой статьи, означает несообщение, сокрытие информации и представляет собой специальный состав по отношению к ст. 8.2 КоАП РФ. В тексте статьи не указаны сроки, в течение которых собственники, владельцы или пользователи земельного участка должны сообщить об уничтожении, повреждении или сносе пунктов государственных геодезических сетей и пунктов наблюдения; предполагается, что такие сроки должны быть достаточно краткими. В случае уничтожения, повреждения или сноса указанных объектов в результате стихийного бедствия, действия иных негативных природных факторов, аварий и т.п. обязанность уведомления сохраняется и в случае ее невыполнения лицо подлежит административной ответственности.

8) Субъективная сторона обоих составов - умышленная вина.

9) Субъекты - граждане, должностные лица, юридические лица, являющиеся собственниками, владельцами или пользователями земельного участка, здания либо сооружения, на которых размещены пункты государственных геодезических сетей либо стационарные пункты наблюдений за состоянием окружающей природной среды и ее загрязнением.

10) Отказ в предоставлении подъезда (прохода) к наблюдательным геодезическим и гидрометеорологическим пунктам для проведения на них наблюдений и иных работ означает выражение в любой форме - письменной или устной несогласия на доступ и проведение работ в пределах участка (здания, сооружения) со стороны его собственника (владельца, пользователя). По смыслу нормы такой отказ всегда является незаконным, поскольку на этих лиц соответствующим нормативным правовым актом или по договору возлагаются обязанности по обеспечению возможности доступа к указанным объектам. Отказ может быть выражен и действием: путем установки забора, шлагбаума, смены знаков и т.п.

11) Субъективная сторона - умышленная вина.

12) Субъекты - граждане, должностные лица, юридические лица, являющиеся собственниками, владельцами, пользователями земельных участков, зданий, сооружений, где расположены наблюдательные пункты и оборудование.

7.3. Статья 7.6 "Самовольное занятие водного объекта или пользование им с нарушением установленных условий" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована кратко и содержит административно-правовые запреты поведения, посягающие на право собственности и порядок осуществления права водопользования. Первый содержащийся в ней состав воспроизводит формулу, данную в названии статьи, т.е. очень сжато обозначает признаки субъективной и объективной сторон, а также предмета правонарушения. Второй состав дан более развернуто: здесь указывается, при отсутствии какого рода документов пользование водным объектом или его частью признается не только незаконным, но и административно наказуемым. Третий состав устанавливает административную ответственность за водопользование, осуществляемое с нарушением условий. Все составы формальные; для привлечения к административной ответственности не требуется наступления последствий.

Комментируемая статья была подвергнута изменениям, отразившим новые веяния водного законодательства Российской Федерации. Речь идет об отказе от разрешительной (лицензионной) системы в области водопользования и переходе на договорную основу пользования водными объектами. 3 июня 2006 г. был принят Водный кодекс РФ <1241>, который вступил в силу с 1 января 2007 г. В качестве документов, на основании которых возникает право пользования водным объектом или его частью, теперь выступают договоры водопользования и решения о предоставлении водного объекта в пользование. При этом надо учитывать, что согласно ст. 5 Федерального закона "О введении в действие Водного кодекса Российской Федерации" действие лицензий на водопользование и других документов, принятых, выданных и заключенных до введения в действие Водного кодекса РФ, сохраняется до истечения сроков их действия (ч. 1) либо может быть прекращено в порядке, определенном ч. 3 ст. 5 данного Федерального закона и в соответствии со ст. 10 Водного кодекса от 3 июня 2006 г.

--------------------------------

<1241> СЗ РФ. 2006. N 23. Ст. 2381.

2) Цели статьи. Всем своим содержанием комментируемая норма предназначена для обеспечения охраны права собственности на водные объекты (т.е. в основном - федеральной собственности, а также муниципальной, частной и иных форм собственности на такие категории водных объектов, как пруды и обводные карьеры), защиты прав водопользователей и поддержание правопорядка при пользовании водными объектами или их частями. Статья направлена и на защиту водных объектов как природного ресурса, как среды обитания водных животных и растений, т.е. имеет экологические цели. Наконец, поскольку в ней речь идет и о нарушении условий водопользования, в случаях, когда такие условия включают соблюдение законных прав и интересов третьих лиц, их охрана является также целью комментируемой нормы.

3) Объект и предмет административных правонарушений. Объектом в данном случае являются такие правовые блага, как собственность на водные объекты (ресурсы, воды) и права на них, в том числе и право водопользования. Предметом следует считать как сами водные объекты, так и порядок (условия) пользования ими.

4) Самовольное занятие водного объекта или его части - формальный состав с альтернативными признаками предмета правонарушения.

4.1) Объективная сторона данного состава представляет собой деяние в виде активных действий по фактическому завладению водным объектом (и/или его частью) с целью последующего использования для удовлетворения хозяйственных, рекреационных и иных личных нужд, либо предпринимательских, сопряженных или не сопряженных с получением коммерческой выгоды.

4.2) Самовольность означает принятие решения и осуществление активных действий по завладению водным объектом (его частью) с осознанием их запрещенности и желание захватить в собственность, владеть и распоряжаться водным объектом (его частью). Самовольность занятия водного объекта может сопровождаться действиями по подготовке занятия (захвата), действиями по сокрытию, введению в заблуждение законного собственника (владельца), созданием ложных (фальсифицированных) документов и т.п.

4.3) Субъективная сторона - умышленная вина.

5) Использование водных объектов или их частей без документов, на основании которых возникает право пользования водными объектами. Как уже отмечалось, изменение водного законодательства не меняет сути административно-правового запрета, означает незаконное осуществление действий по забору/изъятию воды, сбросу сточных вод и т.п. без заключения договора или получения решения о предоставлении права водопользования, либо при аннулировании, приостановлении, истечении срока договора, прекращении его или приостановлении, прекращении решения (см. ст. ст. 14, 17 и др. ВК РФ 2006 г.).

5.1) В данном случае при определении меры административного воздействия необходимо учитывать возможность добросовестного заблуждения, ошибки и производственной необходимости.

5.2) В любом варианте - по тексту статьи - вина обозначена только в форме умысла.

6) Водопользование с нарушением его условий - формальный состав. Привлечение к административной ответственности, следовательно, не требует наступления вредных последствий.

6.1) По объективной стороне это деяние состоит в действии (или бездействии), которые могут выражаться в превышении объемов забираемой воды, изменении места сброса сточных вод, искажении сведений о водном объекте, его границах; фальсификации (подмене) целей использования водного объекта (например, в правоустанавливающих документах указана цель - рыболовство, а в действительности водный объект используется для добычи гравия или иных общераспространенных ископаемых); превышении сроков водопользования; занижении объемов водопользования, а тем самым - снижении платы и пр.

6.2) Субъективная сторона - умышленная вина, хотя не исключено, что в отдельных случаях такого рода нарушения могут быть совершены и по неосторожности.

7) Субъекты правонарушения указаны в санкции: это граждане, юридические лица и должностные лица.

7.4. Статья 7.7 "Повреждение объектов и систем водоснабжения, водоотведения, гидротехнических сооружений, устройств и установок водохозяйственного и водоохранного назначения" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована очень кратко, и в ее тексте добавлены (по сравнению с названием статьи) только дополнительные предметы, в отношении которых совершается административно наказуемое деяние. Статья содержит один формальный состав с альтернативными признаками предмета правонарушения. Им являются водохозяйственные сооружения и устройства. К их числу относятся гидротехнические сооружения, накопители сточных вод и других жидких отходов независимо от их ведомственной принадлежности и форм собственности, либо не имеющие владельца.

2) Цели статьи. Они чрезвычайно важны, поскольку комментируемая статья предназначена для обеспечения экологической безопасности при использовании гидротехнических и иных перечисленных в ней систем и сооружений. Такого рода безопасность тесно связана с защитой жизни и здоровья населения, санитарно-эпидемиологическим благополучием населения и территорий, безопасностью судоходства. Цель охраны собственности на гидротехнические, водоохранные и иные системы отступает - при всей своей важности - на второй план.

В целом, как и во многих других административно-правовых запретах гл. 7 КоАП РФ, охранительная и профилактическая функция комментируемой статьи проявляется в различных сферах, а реализация ее предписаний имеет существенное экологическое, санитарное, техническое и иное значение.

3) Объективная сторона правонарушения состоит в действиях, выражающихся в повреждении, т.е. нарушении состояния гидротехнических сооружений и (или) их частей (например, приведение в негодность механизмов судоподъемников, повреждение русла водопроводящих сооружений при проведении строительных работ, нарушение состояния дамб при проезде транспорта и пр.), т.е. в снижении установленных критериев безопасности гидротехнического сооружения - предельных значений количественных и качественных показателей состояния и условий его эксплуатации, соответствующих допустимому уровню риска аварии гидротехнического сооружения и утвержденных в установленном порядке федеральным органом государственного надзора за безопасностью гидротехнических сооружений.

4) Субъекты правонарушения перечислены в санкции комментируемой статьи.

5) Субъективная сторона проступка - неосторожная вина. Наличие умысла при совершении указанных в ст. 7.7 КоАП РФ действий означало бы квалификацию деяния по статьям УК РФ о терроризме либо диверсии.

7.5. Статья 7.8 "Самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо зоны (округа) санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения" утратила силу КоАП РФ (Федеральный закон от 28 декабря 2009 г. N 380-ФЗ).

7.6. Статья 7.9 "Самовольное занятие лесных участков" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Данная норма содержит административно-правовой запрет самовольных, т.е. без надлежащего разрешения, действий, осуществляемых на лесных участках. Наименование статьи обозначает лишь один из составов предусмотренных в ней административных правонарушений. Содержание запрета значительно шире - и по законодательной формулировке, и по реальному состоянию и структуре лесонарушений: количество противоправных деяний, осуществляемых без надлежащего разрешения соответствующей хозяйственной деятельности, значительно превышает количество случаев самовольного занятия лесных участков. В то же время следует отметить, что в отдельных регионах России предусмотренные комментируемой статьей деяния носят массовый характер и суммарно порождают значительную экологическую (и экономическую) угрозу национальным интересам.

2) Цели статьи. По замыслу законодателя они направлены на обеспечение охраны права государственной собственности на леса и лесные ресурсы, на обеспечение правопорядка в сфере рационального использования и охраны лесных насаждений. В последнее время, учитывая факторы экспансии иностранных государств, комментируемая статья приобретает новую предназначенность - защита национальных интересов страны, охрана биоразнообразия, выполнение международных обязательств России в сфере устойчивого развития. Такая оценка основывается не столько на юридических основаниях, сколько на биологических и биоморфологических данных: действительно, леса России - источник кислорода планеты Земля, среда обитания многих видов животных и растений, фактор экономического развития, необходимое условие традиционного природопользования малочисленных народов.

3) Самовольное занятие лесного участка - формальный состав с альтернативными признаками предмета правонарушения.

4) Объектом правонарушения являются права собственности на лесные участки и права пользования ими. Предмет правонарушения - это лесные участки, т.е. права пользования ими, древесно-кустарниковая растительность.

5) Объективная сторона - деяние в виде действия, состоящего в фактическом завладении лесным участком, которое может приобретать различную форму в зависимости от времени, других условий. В частности, оно может состоять в эксплуатации ресурсов, удалении лиц, имеющих право там находиться, и т.п. Право собственности на леса регулируется Лесным кодексом РФ.

Использование лесных участков без специальных разрешений - формальный состав с альтернативными признаками по предмету и объективной стороне, которая состоит в незаконных действиях по осуществлению перечисленных видов пользования. Таким образом, обязательным условием является отсутствие разрешения на проведение этих работ.

6) Объективная сторона выражается в активных действиях: корчевании, т.е. удалении пней, кустарника, деревьев с корнями ручным (вручную, с помощью лаг, лебедок после подколки и подрубки корней), огневым (выжиганием), взрывным, механическим (с помощью тракторных корчевателей) способами; строительстве, т.е. возведении, сооружении (из имеющихся на месте или специально привезенных материалов) жилых построек, сараев, сторожек, сушилен и пр., дорог путем укладывания плит, насыпки гравия, щебня и т.п.; устройстве открытых и закрытых складов, т.е. в размещении на поверхности земли лесоматериалов, техники, оборудования, горюче-смазочных материалов, тары, или оборудовании стоянок для транспорта.

7) Субъективная сторона - умысел.

7.7. Статья 7.11 "Пользование объектами животного мира и водными биологическими ресурсами без разрешения" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней установлена ответственность за нарушение правил пользования объектами животного мира (за исключением относящихся к ресурсам континентального шельфа, исключительной экономической зоны, морской среды), а также за посягательства на право собственности на объекты животного мира. Название статьи, таким образом, более узкое, чем ее содержание. В комментируемой статье выделены три формальных состава, различающихся по признакам объективной стороны, не совпадающим по предмету правонарушений (объекты животного мира) и субъективной стороне.

2) Цели статьи. Главная цель - это обеспечение повышенного уровня охраны животного мира как имеющего особое значение компонента окружающей среды. Недаром законодатель выделил специальную статью - 7.11 в КоАП РФ, хотя аналогичные нарушения в отношении земельных участков, недр лесов, водных объектов объединил общими для этих предметов составами ст. 7.10 КоАП РФ. Подчиненными целями являются обеспечение правопорядка при пользовании объектами животного мира, охрана права собственности и соблюдение требований к обороту объектов животного мира.

3) Объектом этих правонарушений являются правовые блага, существующие при и в результате реализации права государственной собственности на животный мир, в том числе при осуществлении полномочий по владению, пользованию и распоряжению животным миром.

Предмет обозначается в статье как объекты животного мира, т.е. отдельные животные или их совокупность (в том случае, если пользование осуществляется в отношении индивидуально неопределенного числа животных, например рыбы).

4) Пользование животным миром без разрешения (лицензии), если такое разрешение (лицензия) обязательно (обязательна) по объективной стороне, состоит в незаконной охоте, рыболовстве, осуществлении иных видов пользования животным миром. Незаконность в данном случае означает деятельность (действия) без оформления в установленные законом сроки соответствующего разрешения на пользование объектами животного мира либо нарушение условий полученного разрешения. В данном случае возникает проблема разграничения первых двух составов, содержащихся в комментируемой статье, с составами незаконной охоты и рыболовства, предусмотренными ст. 8.37 КоАП РФ. Надо полагать, что по ст. 7.11 наказуемы те деяния, которые не образуют составов незаконной охоты и рыболовства.

5) Нарушение условий, предусмотренных разрешением (лицензией), может заключаться в добыче объектов животного мира не в указанных ею местах, не в том количестве и т.п. Здесь возникает конкуренция со ст. 8.37.

6) Самовольная переуступка права пользования объектами животного мира - передача в любой форме правомочий по осуществлению права пользования должностным лицом органа, выдающего лицензии, или пользователем своих прав, полученных на законном основании, иному лицу без оформления такой передачи в установленном законом порядке независимо от того, носила ли самовольная переуступка возмездный или безвозмездный характер.

7) Нарушение права государственной собственности на животный мир не влечет последствий в смысле изменения субъекта права собственности в целом и отдельных правомочий. Так, предмет незаконных сделок - объекты животного мира в случае неправомерного изъятия их из среды обитания, не меняя своего статуса, в зависимости от их реального состояния возвращаются в среду обитания, а при невозможности такого возвращения используются иным образом: содержатся в полувольных условиях, в неволе и т.п.

8) Статья не предусматривает наступления фактических последствий, поэтому правонарушение считается оконченным с момента совершения незаконной сделки.

9) Субъекты правонарушения - граждане, должностные и юридические лица.

10) Субъективная сторона - умышленная вина.

7.8. Статья 8.1 "Несоблюдение экологических требований при осуществлении градостроительной деятельности и эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов" КоАП РФ.
1) Общая характеристика статьи и ее структура. Комментируемая статья открывает гл. 8 КоАП РФ "Административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования". По своему содержанию она очень сложна, так как формулирует наиболее общий административно-правовой запрет поведения, нарушающего экологические требования в самых разных сферах производственной (хозяйственной) деятельности. Такого рода общие запреты всегда требуют особо пристального внимания при их применении для того, чтобы, с одной стороны, не остались безнаказанными нарушители, а с другой - не произошло излишнего применения штрафных санкций в отношении слишком большого числа лиц.

Статья не разделена на части. Она содержит формальный общий состав нарушения экологических требований в процессе разнообразной градостроительной и иной деятельности на различных ее этапах путем формулирования большого числа альтернативных признаков объективной стороны. Статья представляет собой аналог материального состава экологического преступления (ст. 246 УК) и призвана выполнить роль своеобразной резервной нормы, а также заменяет отдельные специальные составы административных правонарушений в целях экономии текста закона.

Формальный состав данного правонарушения означает: оно потенциально настолько опасно, что законодатель счел необходимым привлекать нарушителей к административной ответственности за одно только нарушение экологических требований, не учитывая тех последствий, которые оно вызвало или могло вызвать. Конечно, фактически почти всегда любое действие (бездействие), которыми выполнен данный состав, имеет какие-либо последствия, например загрязнение почв или воздуха, повышение риска аварий и т.п., но для регистрации правонарушения и ведения административного производства по делу следует ограничиваться только фактом собственно нарушения экологических требований при осуществлении деятельности в перечисленных сферах, а также установлением признаков субъекта (т.е. физического или юридического лица, которое совершило нарушение, в частности его правоспособности и дееспособности), его вины (умышленной или неосторожной), его действий (бездействия), а также того, какие правила/требования он нарушил и в отношении каких охраняемых законом ценностей.

2) Цель статьи - обеспечение соблюдения технологического порядка осуществления деятельности, связанной с территориальным планированием, градостроительным зонированием, планировкой территорий, архитектурно-строительным проектированием, строительством, капитальным ремонтом, реконструкцией, вводом в эксплуатацию, эксплуатацией и выводом из эксплуатации объектов, поскольку они могут быть опасными для окружающей среды. Перечисленные в статье виды деятельности по своему характеру всегда связаны с возможностью потенциального причинения неконтролируемого вреда окружающей среде.

3) Элементы состава правонарушения. Их установление позволяет ответить на вопросы: кто, как, почему и на что совершает посягательство, за которое следует применять административную ответственность по ст. 8.1 КоАП РФ.

3.1) Объективная сторона состава правонарушения. Она охватывает действия или бездействие, состоящие в несоблюдении экологических требований при различных видах планирования, проектирования, строительстве, вводе в эксплуатацию, эксплуатации зданий, строений, сооружений или иных объектов капитального строительства.

3.2) Место совершения правонарушения. Это всегда место, где осуществляются перечисленные в тексте комментируемой статьи виды деятельности, т.е. организации, разрабатывающие планы, проекты и иные документы, либо организации и органы управления, принимающие решение о строительстве или реконструкции объекта, предоставлении земельного участка для строительства и т.п., либо предприятия, сооружения, объекты, при реконструкции, вводе в эксплуатацию или эксплуатации были нарушены экологические требования.

3.3) Время совершения правонарушения. Специально о нем в тексте статьи не говорится, но при назначении наказания следует учитывать, являлось ли нарушение экологических требований длящимся (продолжительным) или было кратковременным.

3.4) Иные обстоятельства и условия совершения правонарушения. Они непосредственно в тексте комментируемой статьи не упоминаются, но среди прочих надо устанавливать наличие или отсутствие крайней необходимости, т.е. причинения лицом вреда охраняемым законом интересам в состоянии крайней необходимости, для устранения опасности, непосредственно угрожающей личности и правам данного лица или других лиц, а также охраняемым законом интересам общества или государства, если эта опасность не могла быть устранена иными средствами и если причиненный вред является менее значительным, чем предотвращенный.

3.5) Субъективная сторона. В данном случае правонарушение может быть совершено как умышленно, так и по неосторожности. В соответствии со ст. 2.2 КоАП РФ "Формы вины" административное правонарушение признается совершенным умышленно, если лицо, его совершившее, сознавало противоправный характер своего действия (бездействия), предвидело его вредные последствия и желало наступления таких последствий или сознательно их допускало либо относилось к ним безразлично.

Административное правонарушение признается совершенным по неосторожности, если лицо, его совершившее, предвидело возможность наступления вредных последствий своего действия (бездействия), но без достаточных к тому оснований самонадеянно рассчитывало на предотвращение таких последствий либо не предвидело возможности наступления таких последствий, хотя должно было и могло их предвидеть.

3.6) Субъекты правонарушения. Они перечислены в тексте статьи. Это граждане, должностные лица и юридические лица. Физические лица, т.е. граждане и должностные лица, могут быть привлечены к ответственности с 16-летнего возраста (ч. 1 ст. 2.3 КоАП РФ). Учитывая специфику видов работ, в ходе которых может быть совершено данное правонарушение, возраст нарушителей вряд ли определяется этой нижней границей. К административной ответственности по ст. 8.1 могут быть привлечены как российские, так и иностранные граждане и лица без гражданства (на общих основаниях) - согласно п. 1 ст. 2.6 КоАП РФ. В случае если иностранный гражданин пользуется иммунитетом от административной юрисдикции Российской Федерации, вопрос о его ответственности решается на основании международных договоров, Федерального закона от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" <1242> и других федеральных законов в соответствии с международно-правовыми нормами и принципами (ч. 3 ст. 2.6 КоАП РФ).

--------------------------------

<1242> СЗ РФ. 2002. N 30. Ст. 3032.

Должностное лицо в соответствии с примечанием к ст. 2.4 КоАП РФ - это лицо, постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями осуществляющее функции представителя власти, т.е. наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от него, а равно лицо, выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных организациях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации. Должностное лицо подлежит административной ответственности только в случае совершения им административного правонарушения в связи с неисполнением или ненадлежащим исполнением служебных обязанностей. В примечании к ст. 2.4 разъясняется, что совершившие административные правонарушения в связи с выполнением организационно-распорядительных или административно-хозяйственных функций руководители и другие работники иных организаций, а также лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, несут административную ответственность как должностные лица, если законом не установлено иное.

Юридические лица. По гражданскому законодательству Российской Федерации юридическое лицо - это организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении собственное имущество, отвечает по принятым на себя обязательствам своим имуществом, от своего имени может приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности (в том числе по охране окружающей среды), быть истцом и ответчиком в суде, подлежит регистрации в качестве юридического лица, имеет самостоятельный баланс и смету, является коммерческой или некоммерческой организацией (ст. ст. 48 - 50 ГК РФ, Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 129-ФЗ "О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей" <1243>).

--------------------------------

<1243> СЗ РФ. 2001. N 33 (ч. I). Ст. 3431.

4) Назначение наказания и его индивидуализация. Согласно ст. 29.9 по результатам рассмотрения дела об административном правонарушении может быть вынесено либо постановление о назначении административного наказания, либо постановление о прекращении производства по делу об административном правонарушении (ч. 1 ст. 29.10 КоАП РФ).

Согласно ст. 3.3 КоАП РФ за совершение правонарушения, предусмотренного ст. 8.1, может быть назначено только основное наказание в виде административного штрафа.

Административный штраф является денежным взысканием. До изменений 2007 г. он выражался в величине, кратной минимальному размеру оплаты труда (без учета районных коэффициентов), установленному федеральным законом на момент окончания или пресечения административного правонарушения. Ныне штрафы определены в соответствующем денежном выражении.

7.9. Статья 8.2 "Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления, веществами, разрушающими озоновый слой, или иными опасными веществами" КоАП РФ.
1) Общая характеристика статьи и ее структура. Комментируемая статья относится к числу наиболее общих административно-правовых запретов в сфере охраны окружающей среды, сформулированных в КоАП РФ. Хотя в ней регулируется не столь широкий круг противоправных деяний, как в ст. 8.1, данная норма является общей по отношению ко всем другим нарушениям правил обращения с отходами и опасными веществами (ст. ст. 8.13, 8.19, 8.31 и др.).

В ней содержится формальный состав административного правонарушения с различными признаками объективной стороны (перечислены отдельные этапы и действия, в совокупности составляющие обращение с отходами и опасными веществами; причем этот список открытый, так как законодатель использовал оборот "и ином обращении") и предмета правонарушения, которым являются отходы и опасные вещества. Формальным данный состав признается, поскольку для привлечения к административной ответственности достаточно нарушения любых экологических или санитарно-эпидемиологических требований, а наступление, установление и доказывание последствий, а также причинной связи между действием (бездействием) и последствиями не требуется.

Как и в ст. 8.1, общий запрет сформулирован в негативной форме с помощью слова "несоблюдение". Затем указываются виды требований, за несоблюдение которых установлена административная ответственность. Это не только экологические, но и санитарно-эпидемиологические требования (правила, нормы). Таким образом, законодатель счел нужным расширить противоправность данного деяния и ввести дополнительные объекты административно-правовой охраны - санитарно-эпидемиологическое благополучие населения и территорий, жизнь и здоровье людей наряду с окружающей средой и ее элементами.

По своему содержанию статья сформулирована сложно, хотя ее текст краток и на первый взгляд ясен. Структурно это вызвано тем, что здесь перечислены этапы обращения с отходами и опасными веществами: сбор, транспортировка, захоронение и др., а также тем, что в одной норме говорится о двух разных объектах обращения: отходах и опасных веществах. Фактически это означает, что состав правонарушения напоминает мозаику: несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе отходов, их несоблюдение при складировании отходов, несоблюдение таких требований при складировании опасных веществ и т.п.

2) Цель статьи - обеспечение административно-правовыми средствами установленного порядка при обращении с опасными веществами и отходами на разных стадиях их существования, предотвращение негативного воздействия их на окружающую среду. Сфера ее действия охватывает деятельность промышленных, сельскохозяйственных, транспортных, горнодобывающих и иных предприятий (объектов).

3) Объект и предмет правонарушения. Объект правонарушения - общественные отношения в области охраны окружающей среды от негативных и антропогенных воздействий в результате обращения с опасной группой веществ, соединений, материалов, а также в области обеспечения экологической безопасности населения и территорий. Предмет - отходы производства и потребления, а также иные опасные вещества - бактериологические (биологические), химические, токсичные вещества (о понятиях отходов производства и потребления, а также опасных веществ - см. комментарий к ст. 247 УК РФ). Предмет правонарушения был конкретизирован путем выделения особой группы опасных веществ - озоноразрушающих (см. Федеральный закон от 23 июля 2013 г. N 226-ФЗ и комментарий к ст. ст. 54 и 69.1).

При уяснении этих понятий надо учитывать усложняющуюся ситуацию: рост объемов и видов отходов, создание и введение на рынок новых опасных веществ, в том числе путем экспортно-импортных операций, требования международного, европейского и национального (иных стран) законодательства о безопасном обращении с отходами и опасными веществами, а также иметь в виду различия в определении понятий отходов и опасных веществ и их классификации, в перечне мер безопасности при обращении с ними, в разделении этапов этого процесса и т.д.

Достаточно привести один пример. В соответствии с Базельской конвенцией, директивами и иными актами ЕС и многих государств, отходы - это то (материалы, изделия, сырье, вещи и т.д.), от чего их владелец избавляется, хочет избавиться или должен избавиться. Это означает, что, в отличие от российского законодательства, во главу угла ставится субъективный признак, а не объективный (как в Российской Федерации - непригодность для использования, добавим - по прямому/первоначальному целевому назначению).

С учетом обязанностей по сбору, транспортировке и иному обращению с отходами (или опасными веществами) могут возникнуть реальные юридические проблемы, в том числе в связи с привлечением к административной (или уголовной) ответственности, как на территории Российской Федерации, так и других государств. В связи с тем, что применение международных правовых норм является приоритетным в случае их ратификации Россией, определение в каждом конкретном случае предмета правонарушения, будь это отходы или опасные вещества, должно учитывать дополнительные признаки (например, субъективные), указанные в соответствующих международно-правовых актах наряду с признаками, четко выделенными в Федеральном законе "Об отходах производства и потребления" и конкретизируемыми в подзаконных нормативных правовых актах.

4) Объективная сторона состава правонарушения. Она может выражаться как в совершении действий, зачастую очень сложных, продолжительных, требующих юридического оформления, так и бездействии, т.е. несовершении того, что предписано законом, нормативными правовыми актами, должностными и прочими обязанностями, договором.

Действия (бездействие) по смыслу и тексту ст. 8.2 состоят в несоблюдении экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами. Действия при этом могут состоять в выполнении приемов, процедур, иных поведенческих актов, находящихся в противоречии с установленными требованиями либо не предусмотренных ими. Бездействием является невыполнение лицом обязанностей, возложенных на него соответствующими требованиями (правилами).

Наступления последствий не требуется. Деяние считается оконченным в момент нарушения правовых предписаний на любом из этапов обращения с отходами или иными опасными веществами.

5) Субъектами данного правонарушения могут быть должностные лица, индивидуальные предприниматели, юридические лица. Ответственность индивидуальных предпринимателей предусмотрена Федеральным законом от 9 мая 2005 г. N 45-ФЗ "О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и другие законодательные акты Российской Федерации, а также о признании утратившими силу некоторых положений законодательных актов Российской Федерации" <1244>.

--------------------------------

<1244> СЗ РФ. 2005. N 19. Ст. 1752.

6) Субъективная сторона правонарушения - вина в форме умысла или неосторожности.

Судебная практика. В качестве примера привлечения виновных по ст. 8.2 КоАП РФ может служить дело от 2 августа 2013 г. N 5-138/2013, рассмотренное в Советском районном суде г. Уфы в отношении ОАО, состоящее в совершении административного правонарушения, предусмотренного ст. 8.2 КоАП РФ.
ОАО в нарушение требований ст. 11, ч. 7 ст. 12 Федерального закона "Об отходах производства и потребления", ч. 2 ст. 51 Федерального закона "Об охране окружающей среды" допустило размещение отхода 3 класса опасности на карьере, не внесенном в государственный реестр объектов размещения отходов возле д. Зубово Еремеевского сельсовета Чишминского района Республики Башкортостан. Судья, выслушав представителей Управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзора) по Республике Башкортостан, представителей ОАО, исследовав материалы дела, установил следующее.
Административным расследованием Управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзора) по Республике Башкортостан установлено, что на земельном участке сельскохозяйственного назначения размещен неизвестный отход серо-коричневого цвета, имеющий жидкое агрегатное состояние, что подтверждается протоколом осмотра. Согласно протоколу биотестирования пробы отхода серо-коричневого цвета, он относится к 3 классу опасности.
Вина юридического лица ОАО подтверждается материалами дела: определением о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования и соответствующими протоколами.
Таким образом, ОАО не обеспечило соблюдение экологических требований при обращении с отходами в соответствии со статьями 34, 39, ч. ч. 1 и 2 ст. 51 ФЗ 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды", а также ст. 11 и ч. 7 ст. 12 ФЗ "Об отходах производства и потребления" от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ.
В соответствии с КоАП РФ несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе, накоплении, использовании, обезвреживании, транспортировании, размещении и ином обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами влечет наложение административного штрафа на граждан, должностных лиц; лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица; на юридических лиц.
Руководствуясь ст. ст. 29.9, 29.10 КоАП РФ, судья постановил: признать ОАО виновным в совершении административного правонарушения, ответственность за совершение которого предусмотрена КоАП РФ <1245>.

--------------------------------

<1245> https://rospravosudie.com/court-sovetskij-rajonnyj-sud-g-ufy-respublika-bashkortostan-s/act-445738363/

7.10. Статья 8.3 "Нарушение правил обращения с пестицидами и агрохимикатами" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней содержится важный запрет противоправного поведения, осуществляемого в сфере обращения с такими опасными веществами, как пестициды и агрохимикаты. Состав, сформулированный в ст. 8.3, является специальным по отношению к ст. 8.2 КоАП РФ. Его включение в текст Кодекса основано как на традициях правового регулирования (в КоАП РСФСР имелись статьи, предназначенные для защиты атмосферного воздуха, животного мира, окружающей среды), так и на распространенности нарушений порядка обращения с пестицидами и агрохимикатами.

В ходе реформы законодательства об ответственности за административные проступки были упорядочены признаки составов этих правонарушений и сформулирован достаточно общий запрет, охватывающий самые разные этапы обращения с данной разновидностью опасных веществ, используемых в сельском и лесном хозяйстве.

В комментируемой статье содержится состав поставления в опасность с альтернативными признаками объективной стороны и предмета правонарушения. Таким образом, по ст. 8.3 административная ответственность наступает за создание угрозы (возможность причинения вреда) окружающей среде в результате нарушения установленных требований к процессу обращения с пестицидами и агрохимикатами и/или любому из этапов (стадий) этого процесса - от изготовления до утилизации/уничтожения.

2) Цели статьи. Они четко просматриваются при анализе текста нормы: это предупреждение вреда окружающей среде (профилактическая цель) и обеспечение правопорядка при обращении с пестицидами и агрохимикатами. Кроме того, как и во многих других случаях, целями комментируемой статьи следует считать охрану жизни и здоровья людей и обеспечение качества и безопасности продуктов, производимых в сельском и лесном хозяйстве.

3) Объект правонарушения - экологическая безопасность окружающей среды, в первую очередь таких ее компонентов, как атмосферный воздух, животный и растительный мир, водные объекты и земля, а также порядок деятельности в области сельскохозяйственного производства, лесного хозяйства и безопасности применяемых в них средств, создания надлежащих условий труда и обеспечения экологической безопасности населения, его бытовых условий.

Предмет правонарушения обозначен в статье.

Во-первых, это пестициды, т.е. химические или биологические препараты, используемые для борьбы с вредителями и болезнями растений, сорными растениями, вредителями хранящейся сельскохозяйственной продукции, бытовыми вредителями и внешними паразитами животных, а также для регулирования роста растений, предуборочного удаления листьев (дефолианты), предуборочного подсушивания растений (десиканты). Действующее вещество пестицида представляет собой биологически активную его часть, использование которой в виде различных препаративных форм приводит к воздействию на тот или иной вид вредного организма или на рост и развитие растений.

Пестициды разделяются по своему правовому статусу на три группы:

а) находящиеся в свободном обороте, занесенные в Государственный каталог пестицидов и агрохимикатов и разрешенные к применению на территории России;

б) изъятые из оборота и, соответственно, не включенные в указанный каталог, не разрешенные к применению в Российской Федерации;

в) ограниченные в обороте, т.е. пестициды ограниченного использования, которые имеют определяемую в результате регистрационных испытаний пестицидов и агрохимикатов повышенную вероятность негативного воздействия на здоровье людей и окружающую природную среду, поэтому их оборот осуществляется на основании специального разрешения.

Во-вторых, это агрохимикаты, т.е. удобрения, химические мелиоранты, кормовые добавки, предназначенные для питания растений, регулирования плодородия почв и подкормки животных.

4) Объективная сторона состава правонарушения включает деяние (действие или бездействие), состоящее в нарушении правил испытаний, производства, хранения, перевозки, применения пестицидов и ином обращении. Правонарушение считается оконченным с момента нарушения правил и создания угрозы окружающей среде.

Действия могут выражаться в нарушении рекомендаций по обращению с пестицидами, установленных специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, который осуществляет организацию регистрационных испытаний и государственную регистрацию пестицидов, в уклонении продавца (поставщика) от представления рекомендаций о применении, хранении, транспортировке пестицида для каждой единицы емкости с пестицидом, от снабжения их тарной этикеткой, в хранении пестицидов не в специально предназначенных для этого хранилищах, на открытом воздухе, а не в специальном хранилище, без тары; в перевозке пестицидов не в специально оборудованных транспортных средствах, применении их без использования специальной техники и оборудования либо применении пестицидов ограниченного использования без специального разрешения либо лицами, не имеющими специальной профессиональной подготовки.

В результате изменения текста статьи при принятии КоАП РФ состав данного правонарушения образуют и действия по производству и рекламе как составной части процесса производства агрохимикатов и пестицидов, а также иное обращение с пестицидами, например их обезвреживание, утилизация, уничтожение или захоронение, совершенные с нарушением правил безопасности, экологических требований, санитарно-гигиенических нормативов.

5) Субъектами правонарушения являются граждане, должностные лица и юридические лица, перечисленные в санкции комментируемой статьи.

6) Субъективная сторона - умышленная вина в отношении деяний, выражающихся в нарушении правил испытаний, производства пестицидов и агрохимикатов, умышленная вина и неосторожность при транспортировке и применении пестицидов и агрохимикатов, а также ином обращении с ними, включая сбор и переработку отходов.

7.11. Статья 8.4 "Нарушение законодательства об экологической экспертизе" КоАП РФ.
1) Общая характеристика статьи и ее структура. Комментируемая статья относится к группе общих, устанавливающих административную ответственность за деяния, которые могут быть совершены в самых разных сферах человеческой деятельности в связи с осуществлением природопользования и оказания воздействия на окружающую среду. В ней сформулировано несколько связанных между собой административно-правовых запретов, вытекающих из необходимости соблюдения требований законодательства об экологической экспертизе.

Статья состоит из трех частей. В части первой содержатся два формальных состава административных правонарушений:

а) невыполнение требований законодательства об обязанности проведения государственной экологической экспертизы, т.е. непроведение в установленных законом случаях;

б) финансирование или реализация (т.е. осуществление требований) проектов и иной документации, которая не получила положительного заключения, но была подвергнута процедуре государственной экологической экспертизы.

Первый из указанных составов сформулирован просто. Здесь использована негативная форма "невыполнение" и указано, каких именно предписаний - "требований об обязательности проведения государственной экологической экспертизы". Соответственно, следует уяснить смысл указанных требований и содержание принципа обязательности.

Второй состав тоже формальный, но сформулирован более сложно - с использованием альтернативных признаков объективной стороны: финансирование и реализация. Фактически эти деяния могут быть совершены разными субъектами, т.е. финансирование - банками, кредитными организациями и их должностными лицами, реализация проектов и иной документации - строительными организациями, импортерами и т.п. Тем не менее, состав единый, поскольку и то, и другое действие (деятельность) предназначены для осуществления проекта, программы и т.п. Кроме того, в состав введены дополнительные признаки, характеризующие предмет правонарушения. К указанной документации относится только та, которая, во-первых подлежит государственной экологической экспертизе, а во-вторых, не получила положительного заключения, т.е. прошла процедуру государственной экологической экспертизы, но по этой документации было дано либо отрицательное заключение, либо замечания, нуждающиеся в устранении.

Во второй части комментируемой статьи содержится один формальный состав административного правонарушения. Ответственность установлена за отступление от документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Третья часть комментируемой статьи также содержит один формальный состав, предмет и другие признаки которого имеют другой характер, чем составы ч. ч. 1 и 2 ст. 8.4 КоАП РФ. Речь идет о нарушении специального права общественных организаций и объединений граждан на проведение общественной экологической экспертизы. Но поскольку это право установлено законодательством об экологической экспертизе, его нарушение также относится к числу административных экологических проступков.

2) Объект и предмет правонарушения. Им являются общественные отношения в области обеспечения экологического правопорядка, законности и экологической безопасности.

Предмет правонарушения. В разных составах он не совпадает или не полностью совпадает. Предметом может быть и порядок деятельности по осуществлению экологической экспертизы, и деятельности по осуществлению проектов, и деятельности по соблюдению экологических прав граждан, иной управленческой работы.

3) Элементы составов правонарушений.

3.1) Объективная сторона составов правонарушений. В ч. 1 ст. 8.4 содержится формальный состав невыполнения требований законодательства об обязательности проведения государственной экологической экспертизы.

Понятие экологической экспертизы определено в ст. 3 Федерального закона "Об экологической экспертизе". Экспертиза осуществляется на основе ряда принципов, в том числе обязательности ее проведения до принятия решения о реализации объекта экспертизы. Для понимания объективной стороны состава надо учитывать два обстоятельства: сам факт проведения (непроведения) экспертизы и время (сроки) ее проведения.

Объективная сторона - деяние, чаще в виде бездействия, состоящее в непредставлении заказчиком материалов для экспертизы, осуществлении им хозяйственной деятельности без прохождения процедуры экспертизы и получения заключения; в случае поступления материалов от заказчика - в уклонении должностных лиц от организации проведения экологической экспертизы (например, не создается экспертная комиссия); в нарушении сроков, т.е. в подаче заказчиком материалов на экспертизу уже после начала работ или одновременно с началом работ по реализации рассматриваемого проекта, не дожидаясь заключения.

3.2) Субъектами данного правонарушения могут быть граждане и юридические лица, как заказчики, так и реализующие объект, подлежащий государственной экологической экспертизе, а также должностные лица органов, принимающих решение о реализации объекта без прохождения процедуры государственной экологической экспертизы или до нее, а равно должностные лица органов, уполномоченных на организацию проведения общественной экологической экспертизы.

4) Часть 1 комментируемой статьи предусматривает также формальный состав: финансирование или реализация проектов, программ и иной документации, подлежащей государственной экологической экспертизе и не получившей положительного заключения.

Субъектами правонарушения могут быть банковские и кредитные учреждения, их должностные лица, осуществившие финансирование, а также граждане, должностные лица и юридические лица, приступившие к реализации или реализовавшие объект без положительного заключения государственной экологической экспертизы.

5) В ч. 2 ст. 8.4 содержится формальный состав, смежный с составами сокрытия экологической информации. Он представляет собой своеобразный случай фальсификации. В соответствии с требованиями к материалам, представляемым на государственную экологическую экспертизу, заказчик обязан представить не только соответствующую по форме и содержанию документацию по проекту, программе или иному объекту государственной экологической экспертизы в требуемом законодательством объеме, но и другие материалы, расчеты, сведения, дополнительные разработки по запросу экспертов, а в необходимых случаях - и материалы оценки воздействия на окружающую среду. Его (заказчика) деятельность по реализации объекта должна соответствовать документации, представленной им на экспертизу, и не выходить за рамки оценок, сформулированных в положительном заключении.

Объективная сторона правонарушения состоит в отступлении (полном или частичном) от указанной документации и заключения, замене технологий, материалов, сроков выполнения тех или иных работ и т.п.

Субъектами правонарушения могут быть граждане, должностные лица организаций, реализующих объект экспертизы, юридические лица.

6) Часть 3 ст. 8.4 содержит формальный состав. По объективной стороне он включает действия, состоящие в отказе от указанной выше регистрации по основаниям, не предусмотренным законом. Законные основания отказа в государственной регистрации установлены ст. 24 Федерального закона "Об экологической экспертизе":

а) проведение общественной экологической экспертизы дважды ранее;

б) она касается объекта, сведения о котором составляют государственную, коммерческую или иную охраняемую законом тайну;

в) государственная регистрация самой общественной организации не состоялась или была осуществлена с нарушениями законодательства;

г) устав общественной организации не предусматривает ведения деятельности по охране окружающей среды;

д) в заявлении отсутствуют (или искажены) данные о наименовании, юридическом адресе, уставной деятельности, составе экспертной комиссии, об объекте общественной экологической экспертизы и ее сроках.

Субъект правонарушения - должностное лицо органа местного самоуправления.

7) Наступление последствий ни по одному из содержащихся в комментируемой статье составов не требуется. Любое из деяний, предусмотренных в ней, считается оконченным с момента совершения действия (бездействия).

8) Субъективная сторона всех составов правонарушений - умышленная вина.

7.12. Статья 8.5 "Сокрытие или искажение экологической информации" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Данная административно-правовая норма является новой для российского административного законодательства. Включение этого административно-правового запрета в КоАП РФ было обусловлено рядом социальных, криминологических и юридико-технических причин.

Во-первых, в последнее десятилетие значение правового регулирования любой, в том числе экологически значимой, информации существенно повысилось и привлекает внимание самых разных социальных групп (национальных и международных).

Во-вторых, в нашей стране была распространена практика сокрытия и фальсификации экологической информации, которая привела к весьма значительным негативным последствиям в самых разных сферах социальной, экономической, демографической, экологической жизни (сокрытие информации о глобальных и региональных экологических катастрофах, техногенных авариях, ущерба для здоровья населения и окружающей среды).

В-третьих, следовало привести в соответствие уголовно-правовые и административно-правовые запреты.

В результате уголовно-правовой реформы 1996 г. в УК РФ была включена ст. 237 "Сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни или здоровья людей", что закономерно породило потребность в формулировании состава административного правонарушения, характеризующегося меньшей степенью общественной опасности, а в Кодекс об административных правонарушениях была включена ст. 8.4, имеющая чрезвычайно важное эколого-правовое значение. Данная статья содержит общие формальные составы с альтернативными признаками по предмету и объективной стороне.

Первый состав предусматривает административную ответственность за сокрытие экологической информации, второй - за ее умышленное искажение, третий - за несвоевременное сообщение полной и достоверной экологической информации. При этом признаки предмета правонарушения описаны в комментируемой статье достаточно подробно, хотя их уяснение, безусловно, требует обращения к актам экологического, природоресурсного, информационного, конституционного и иного законодательства.

2) Цели статьи. Она предназначена для обеспечения конституционного права граждан на экологическую информацию (ст. 42 Конституции РФ), охраны правопорядка в сфере оборота экологической информации и для обеспечения эффективной защиты окружающей среды.

3) Объект - правовые блага в сфере обеспечения населения экологической информацией, экологическая безопасность, конституционное право граждан на доступ к экологической информации и других связанных с ним прав.

Предмет - экологическая информация, т.е. существующая в письменной, визуальной, устной форме или базе данных информация о состоянии воды, воздуха, почвы, фауны, флоры, земли и отдельных природных участков; о деятельности, связанной с вредными воздействиями, или мерах, вредно влияющих или могущих влиять на эти объекты; о видах деятельности или мерах, направленных на их охрану, включая административные меры и программы управления охраной окружающей среды. Ее виды (составные части) перечислены в диспозиции нормы.

Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1246> (п. 1 ст. 7) в ст. 8.5 КоАП РФ внесены изменения. В частности, расширен и уточнен перечень источников, содержащих информацию, подлежащую своевременному и достоверному учету и, при необходимости, раскрытию. К ним относятся данные:

--------------------------------

<1246> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

- производственного экологического контроля (см. комментарий к ст. 67);

- заявления о постановке на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. 69);

- декларации о воздействии на окружающую среду (см. комментарий к ст. 31.2);

- декларации о плате за негативное воздействие на окружающую среду (см. комментарий к ст. 16.4);

- отчета о выполнении плана мероприятий по охране окружающей среды (см. комментарий к ст. 67.1);

- отчета о выполнении программы повышения экологической эффективности (см. комментарий к ст. 67.1).

Умышленное искажение или несвоевременное сообщение полных и достоверных данных повлечет наложение административного штрафа на граждан в размере от пятисот до одной тысячи рублей; на должностных лиц - от трех тысяч до шести тысяч рублей, а на юридических лиц - от двадцати тысяч до восьмидесяти тысяч рублей.

4) Сокрытием информации является ее недоведение до сведения лиц, имеющих право на ее получение или нуждающихся в ее получении, когда сообщение информации было обязательным с правовых позиций либо было необходимо для воздействия на события, факты или явления, создающие опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды. По субъективной стороне оно может быть умышленным и неосторожным.

Искажением информации является сообщение неполных или неверных данных, официальных прогнозов и оценок относительно фактов, событий или явлений, создающих опасность для защищаемых объектов. Субъективная сторона данного проступка - умышленная вина.

Несвоевременное сообщение полной и достоверной информации означает нарушение сроков ее доведения до заинтересованных лиц/органов либо сообщение в установленный срок части необходимой информации, не отвечающей требованиям полноты и достоверности, а восполняющих ее сведений - после установленных сроков.

Искажение сведений о природных ресурсах - формальный состав со специальным субъектом - лицом, обязанным сообщать такую информацию.

5) Субъекты правонарушения перечислены в санкции. При этом надо учитывать, что в любом случае субъектом правонарушений, предусмотренных ст. 8.5 КоАП РФ, могут быть только физические лица, обладающие по закону, управомочению или договору указанной информацией, на которых возложена обязанность ее предоставления, должностные лица, которые обязаны учитывать, анализировать и предоставлять такую информацию, юридические лица, будь то хозяйствующие субъекты, обязанные отчитываться в установленном порядке о состоянии используемых ими природных ресурсов и об источниках негативного воздействия на окружающую среду, или исполнительные органы государственной власти, обязанные предоставлять населению соответствующую информацию.

6) Субъективная сторона - это только умышленная вина. Хотя законодатель во втором составе использовал оборот "умышленное искажение", а в третьем составе просто "искажение" без указания формы вины, все конструкции данной статьи свидетельствуют о наличии элементов умышленной вины, т.е. желания совершить описанные в ней действия по сокрытию или искажению информации, и осознании противоправности этих действий.

7.13. Статья 8.6 "Порча земель" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Содержащиеся в ней административно-правовые запреты приобрели новое содержание по сравнению с ответственностью за порчу земли, которая предусматривалась КоАП РСФСР. Введение санкций за незаконное обращение (снятие, перемещение, уничтожение) с плодородным слоем почвы было вызвано необходимостью усиления охраны этой наиболее ценной с экологической и экономической точек зрения части земли. В результате реформы законодательства об экологической ответственности, как это часто бывает в России, правовые нормы охранительного характера опережают позитивное регулирование, поскольку Федеральный закон "Об охране почв" пока что не принят.

Административная ответственность за нарушение требований по обеспечению плодородия земель сельскохозяйственного назначения более четко, чем в уголовно-правовой сфере, выражает цель защиты именно такого свойства земель, как их плодородие. Оно указано непосредственно в качестве предмета административного посягательства в ст. 8.6 КоАП РФ, носящей общее (и аналогичное ст. 254 УК РФ) название "Порча земли". В ч. 1 указанной статьи установлена ответственность за самовольное снятие и самовольное перемещение плодородного слоя почвы, в ч. 2 - за его уничтожение, а также порчу земель в результате нарушения правил обращения с опасными веществами и отходами.

2) Содержание административно-правового запрета и его толкование. Статья не является новой, но законодателем внесены важные изменения в регулирование ответственности за порчу земель, в частности:

а) изменено название статьи, т.е. исключено указание на виды земель, этим расширен круг объектов (предметов правонарушения);

б) состав порчи земель сформулирован с более подробным описанием признаков объективной стороны;

в) расширен перечень составов - в ч. 1 статьи введены самостоятельные составы самовольного снятия плодородного слоя почвы и его перемещения, а в ч. 2 - уничтожения плодородного слоя почвы и собственно порчи земель;

г) исключен состав загрязнения земель производственными и иными отходами и сточными водами;

д) в трех составах выделен в качестве самостоятельного предмета посягательства плодородный слой почвы;

е) состав порчи земли сформулирован как специальный по отношении к составам ст. ст. 8.2 и 8.3 КоАП РФ;

ж) в статье выделены две части с учетом общественной опасности указанных в ней правонарушений, дифференцированы санкции по кругу субъектов правонарушения.

Статья содержит признаки двух формальных и двух материальных составов правонарушения, объединенных предметом посягательства (земли в целом и их составная, особо охраняемая часть - плодородный слой почвы), но различающихся по объективной стороне.

3) Цели статьи. Они заключаются в обеспечении усиленной охраны почв, пресечении незаконного оборота ими, повышении защищенности земель при использовании опасных веществ. Именно поэтому состав порчи земель (ч. 2 комментируемой статьи) выделен как специальный не только по отношению к составам ст. 8.2 КоАП РФ, но и составам ст. 8.3 КоАП РФ.

4) Объект правонарушения - важнейшее благо - земли (почвы), определяемое в Конституции РФ как основа жизнедеятельности людей и их существования.

5) Предмет - земли (земля) - природный ресурс, неотъемлемый компонент биосферы, необходимое условие существования жизни, базис любой деятельности человека. Как объект правовой охраны земля охватывает все виды земельных угодий независимо от форм собственности, характера владения, степени освоенности и использования человеком для удовлетворения своих потребностей. По п. 1 ч. 1 ст. 6 ЗК РФ земля - это природный объект и природный ресурс, и в этом качестве является объектом земельных отношений наряду с земельными участками, т.е. частями поверхности земли (в том числе почвенным слоем), границы которых описаны и удостоверены в установленном порядке, и их частями.

Почва - верхний слой земли, а плодородный слой почвы - это ее наиболее продуктивная и ценная в экологическом и экономическом смысле часть.

Составы сформулированы таким образом, что предметом посягательства могут быть любые земли, а не только земли сельскохозяйственного назначения, поскольку их порча наступает в результате нарушения правил обращения не только с пестицидами и агрохимикатами, но и другими опасными веществами. Следовательно, это земли и других категорий, выделенных по целевому назначению ст. 7 ЗК РФ (поселений; промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального назначения; земли особо охраняемых территорий и объектов; земли лесного фонда; земли водного фонда; земли запаса). Плодородный слой почвы как предмет правонарушения может быть снят, уничтожен, перемещен не только в ходе сельскохозяйственных работ, но и иной производственной (строительной, горнодобывающей и т.п.) деятельности.

6) Самовольное снятие плодородного слоя почвы означает его отделение от поверхности земли без разрешения.

Самовольное перемещение плодородного слоя почвы - это осуществленное без надлежащего разрешения изменение пространственного расположения плодородного слоя почвы. Пункт 4 ст. 13 ЗК РФ устанавливает, например, что при проведении связанных с нарушением почвенного слоя строительных работ и работ по добыче полезных ископаемых плодородный слой почвы снимается и используется для улучшения малопродуктивных земель.

Объективная сторона - деяние в виде действий по вывозу, выносу за пределы участка, перемещению для использования на другом земельном участке, для облегчения доступа к запасам полезных (в том числе общераспространенных) ископаемых, в ходе строительства - для освобождения площадок и т.п.

Цели действий и способы (вручную, транспортом и т.п.) для квалификации деяния значения не имеют: важно установить факт перемещения и отсутствие разрешения на него.

7) Уничтожение плодородного слоя почвы - материальный состав, по объективной стороне - деяние в виде таких действий, как насыпка поверх него другого грунта, залив бетоном, асфальтом, приведение в негодность при заготовке и трелевке древесины и осуществлении иной деятельности, не связанной с сельскохозяйственным производством. Уничтожение может быть выражено уплотнением почвы в результате проезда тяжелых сельскохозяйственных машин, несоблюдения правил орошения и т.п. Таким образом, уничтожение может осуществляться путем механического воздействия, например сносом плодородного слоя при строительстве, прокладке дорог и т.п.; невыполнением мероприятий по рекультивации земель, при рытье канав, проезде тяжелого транспорта, вызывающего повреждение плодородного слоя, его переуплотнение; при несоблюдении требований по мелиорации земель и т.д.

8) Порча земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами или агрохимикатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды веществами и отходами производства и потребления - материальный состав, являющийся специальным по отношению к составам ст. ст. 8.2 и 8.3 (см. комментарий к ним).

Порча земель представляет собой действия (бездействие), приводящие как к частичному или полному разрушению плодородного слоя в результате умышленных или неосторожных действий, так и частичной утрате плодородного слоя или ухудшению его физических, химических или биологических свойств, а также снижение природно-хозяйственной ценности земель.

Порчей земель является ухудшение в результате антропогенной деятельности, связанной с обращением опасных веществ и отходов (включая аварии), качества земель, в том числе лишенных плодородного слоя почвы (карьеров, каменистых поверхностей и пр.), характеризующееся появлением (увеличением количества) химических веществ или уровня радиации по сравнению с их ранее существовавшими значениями (фоновыми или на начало сравнительного периода). При этом загрязнение земель применяемыми в сельском и лесном хозяйстве агрохимикатами связано с увеличением их содержания свыше предельно или ориентировочно допустимых концентраций в почве. Таким образом, объективная сторона порчи земель представляет собой действия по привнесению в нее нехарактерных для нее физических, химических, биологических веществ, соединений, организмов. Разновидностью порчи земель является их захламление, т.е. размещение в неустановленных местах предметов хозяйственной деятельности, твердых производственных и бытовых отходов (металлолома, стеклобоя, строительного мусора, древесных остатков и т.п.).

В тексте статьи указаны средства и способы порчи земель в результате нарушения правил обращения:

а) с пестицидами и агрохимикатами;

б) иными опасными веществами;

в) отходами производства и потребления (см. комментарий к ст. 8.2).

В Федеральном законе от 24 июня 1998 г. "Об отходах производства и потребления" под данными отходами понимаются остатки сырья, материалов, полуфабрикатов, иных изделий или продуктов, которые образовались в процессе производства или потребления, а также товары (продукция), утратившие потребительские свойства. Сточные воды - это воды, использованные в промышленном, сельскохозяйственном производстве, для коммунальных и хозяйственно-бытовых нужд, характеризующиеся изменением их первоначальных химических, физических и биологических свойств. Загрязнение земли агрохимикатами (пестицидами, средствами защиты растений, стимуляторами их роста и т.п.), иными химическими и биологическими веществами не влечет ответственности по данной статье, если они не являются компонентом отходов или сточных вод (см. комментарий к ст. 8.6).

9) Субъективная сторона - вина в форме умысла или неосторожности.

7.14. Статья 8.7 "Невыполнение обязанностей по рекультивации земель, обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Статья не является новой, но в нее были внесены изменения, в частности:

а) исключен состав несвоевременного возврата временно занимаемых земель;

б) наряду с составом невыполнения обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования, введен самостоятельный состав с использование признака несвоевременности этих действий;

в) подробно раскрыты признаки объективной стороны.

Статья содержит три состава административных правонарушений:

а) невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению в результате проведения различных работ;

б) несвоевременное их выполнение;

в) невыполнение установленных требований и обязательных мероприятий по улучшению и защите земель, охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих качественное состояние земель.

2) Цели статьи. Они тесно связаны с целями ст. 8.7 КоАП РФ. Основной целью является обеспечение охраны земель в ходе производственной деятельности, если соответствующие земельные участки были временно изъяты для проведения горных, строительных и иных работ. Порядок изъятия земельных участков регулируется ст. 49 ЗК РФ, реквизиции земельных участков - ст. 51 ЗК РФ, условия и порядок изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд - ст. 55 ЗК РФ <1247>.

--------------------------------

<1247> См.: Учебно-практический комментарий к земельному законодательству / Под ред. О.Л. Дубовик. С. 276 - 307.

3) Объект и предмет правонарушений.
Объект - см. п. 5 комментария к ст. 8.6 КоАП РФ.
Предмет - земли, пригодные для использования по целевому назначению (см. п. 4 комментария к данной статье).

4) Невыполнение обязанностей, перечисленных в диспозиции нормы, т.е. невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования их по целевому назначению, заключается в бездействии, состоящем в несовершении предусмотренных законом и договором аренды или субаренды, решением о предоставлении земель для тех или иных целей во временное пользование действий, например их рекультивации.

Обязанностями, которые не выполняет виновное в совершении данного правонарушения лицо, являются: рекультивация, т.е. комплекс мероприятий технического и биологического характера, направленных на восстановление нарушенных земель, возобновление обитания животных, растений, микроорганизмов и пр., агролесомелиорация. Так, п. 7 приложения 1 к Инструкции по организации и осуществлению госземконтроля органами МПР России устанавливает, что невыполнением обязанностей по приведению временно занимаемых земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению, является несвоевременное или некачественное выполнение арендатором обязанностей по восстановлению земель, предусмотренных договором аренды земельного участка и утвержденной проектной документацией (по рекультивации, агролесомелиорации, реабилитации загрязненных территорий и др.).

5) Несвоевременное выполнение обязанностей, указанных в данной статье, состоит в совершении действий по приведению временно занимаемых земель в пригодное состояние, но после истечения срока, на который они были предоставлены договором аренды, если этот срок не был продлен в установленном порядке. Земли должны быть приведены в порядок по завершении изыскательских работ, в том числе проводимых путем почвенных, агрохимических, необотанических, геоморфологических, геологических, химических и иных необходимых обследований. Одним из необходимых требований к ним является обеспечение восстановления участков земли и других природных объектов, нарушенных при проведении обследований (эта деятельность осуществляется на основании лицензий: краткосрочной, выдаваемой на срок до 12 месяцев; долгосрочной - на срок до 5 лет), а также после разработки месторождений полезных ископаемых после оформления горного отвода, утверждения проекта рекультивации восстановления ранее отработанных площадей и др.

Таким образом, сроки временно занимаемых земель различаются в зависимости от целей их предоставления и субъектов, которым они предоставляются.

Административной ответственности подлежат любые действия по несоблюдению установленных разрешениями, лицензиями и договорами, арендными договорами сроков.

6) Невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель возможно в связи с установленными, необходимыми и разнообразными видами организованной и научно обоснованной деятельности по улучшению состояния земель для повышения их экономического и экологического потенциала. Федеральный закон от 16 июля 1998 г. "О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения" устанавливает такие мероприятия, как агротехнические, агрохимические, мелиоративные, фитосанитарные, противоэрозионные, объединяемые в рамках агрохимического обслуживания (ст. 1).

Такого же рода мероприятия осуществляются и в отношении иных земель.

К ним в первую очередь относится мелиорация земель, т.е. процесс улучшения почвы с целью повышения ее плодородия, осуществляемый путем искусственного изменения водного, солевого, физико-химического, биохимического, теплового режимов с помощью различных мероприятий (систем мероприятий), представляющих сложную в техническом и правовом отношении деятельность.

Способами (видами) мелиорации считаются: осушение, орошение, агролесомелиорация, фитомелиорация, изменение качества почв путем внесения минеральных удобрений, снижающих (повышающих) ее кислотность, и т.п.

7) Невыполнение установленных требований и обязательных мероприятий по улучшению земель может заключаться в бездействии, т.е. непроведении указанных выше и иных действий, операций и процедур, направленных на улучшение состояния и повышение качества почв, и в ряде случаев - в действиях, когда соответствующие мероприятия проводятся, но с нарушением сроков, технологий и иных требований, что фактически не дает ожидаемого и требуемого законодательством эффекта.

8) Состав невыполнения установленных требований и обязательных мероприятий по охране почв от ветровой, водной эрозии и других процессов, ухудшающих состояние почв, юридико-технически построен аналогично рассмотренному выше и отличается от него содержанием невыполненных обязательных мероприятий и последствиями их невыполнения.

Российское законодательство предусматривает широкий круг мер, предназначенных для предотвращения эрозионных процессов, наносящих чрезвычайно большой вред землям и другим элементам окружающей среды, экономическим интересам государства, общества, отдельных землепользователей.

Эрозия представляет собой разрушение почв с нарушением их целостности и изменением физико-химических свойств, сопровождающееся, как правило, переносом части почвы с одного места на другое. Специалисты различают несколько видов эрозий, используя для этого различные критерии (источники, способы, последствия и пр.).

Наиболее распространены ветровая (дефляция) эрозия - выдувание почв минеральными частицами, приносимыми ветром, перенос пыли, песка; водная - размывание, разрушение почв талыми, дождевыми, текучими водами, в свою очередь подразделяемая на различные виды (ирригационная, овражная, подземная, плоскостная и др.); химическая - разрушение структуры почвы и снижение ее плодородия в результате накопления в ней различных вредных компонентов (ядохимикатов, химических веществ, минеральных удобрений) при одновременном недостатке полезных.

9) Объективная сторона невыполнения установленных требований и обязательных мероприятий по охране почв от ветровой и водной эрозии и от других процессов, ухудшающих состояние почв, выражается в виде бездействия, т.е. в непроведении установленных мероприятий агротехнического, лесомелиоративного, гидротехнического и иного характера, предназначенных для борьбы с опустыниванием земель, образованием оврагов (например, укрепление их склонов, лесопосадки, надлежащее использование технологии обработки сельскохозяйственных угодий, расчет норм нагрузки на них и т.п.).

10) Субъективная сторона - вина в форме умысла или неосторожности.

7.15. Статья 8.8 "Использование земельных участков не по целевому назначению, невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она включает ряд административно-правовых запретов и в целом сформулирована с учетом традиций, сложившихся в отечественном земельном и административном законодательствах. Статья ранее содержала три состава административных правонарушений, которые различались по объективной стороне. Это составы использования земель не по целевому назначению; невыполнение установленных требований и обязательных мероприятий по улучшению земель, охране почв от водной и ветровой эрозии; невыполнение такого рода мероприятий для предотвращения других процессов, ухудшающих качественное состояние почв. Федеральным законом от 7 марта 2005 г. N 14-ФЗ "О внесении изменений в статью 8.8 КоАП РФ" <1248> был введен новый - четвертый состав, установивший административную ответственность за неиспользование земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение срока, установленного федеральным законом.

--------------------------------

<1248> СЗ РФ. 2005. N 10. Ст. 762.

Пятый состав был введен Федеральным законом от 3 февраля 2014 г.: неиспользование земельного участка из земель сельскохозяйственного назначения, оборот которого регулируется Федеральным законом от 24 июля 2002 г. N 101-ФЗ "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения", для ведения сельскохозяйственного производства или осуществления иной связанной с сельскохозяйственным производством деятельности в течение срока, установленного указанным Федеральным законом, - влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 0,3 до 0,5% кадастровой стоимости земельного участка, являющегося предметом административного правонарушения, но не менее трех тысяч рублей; на должностных лиц - от 0,5 до 1,5% кадастровой стоимости земельного участка, являющегося предметом административного правонарушения, но не менее пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц - от 2 до 10% кадастровой стоимости земельного участка, являющегося предметом административного правонарушения, но не менее двухсот тысяч рублей.

Таким образом, комментируемая статья построена сложно и содержит пять составов административных правонарушений:

а) использование земельных участков не по целевому назначению, различающихся между собой по объективной стороне;

б) неиспользование земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение срока, установленного федеральным законом;

в) неиспользование земельного участка из земель сельскохозяйственного назначения для ведения сельскохозяйственной деятельности;

г) невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению;

д) несвоевременное выполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению.

2) Цели статьи. Их значение чрезвычайно велико. Пожалуй, именно эта статья КоАП РФ о земельных правонарушениях является в наибольшей степени экологичной. Она обеспечивает неуклонность исполнения предписаний земельного законодательства об охране земель, содержащихся в ст. ст. 12 - 14 ЗК РФ, иных федеральных законах, рациональное и эффективное использование земли. Статья 12 ЗК РФ устанавливает цели охраны земель: во-первых, предотвращение деградации, загрязнения, захламления, нарушения земель, других негативных (вредных) воздействий хозяйственной деятельности; во-вторых, обеспечение улучшения и восстановления земель, подвергшихся деградации, загрязнению, захламлению, нарушению, другим негативным (вредным) воздействиям хозяйственной деятельности (ч. 2 ст. 12 ЗК РФ). При этом их использование должно осуществляться способами, обеспечивающими сохранение экологических систем, способности земли быть средством производства в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве, основой осуществления хозяйственной и иных видов деятельности (абз. 2 п. 1 ст. 12 ЗК РФ).

3) Объект и предмет правонарушения - см. комментарий к ст. 8.6.
4) Использованием земельного участка не по целевому назначению, т.е. не в соответствии с теми целями, для которых они предоставлены, являются такие действия: изменение режима земель, нарушение землеустроительных проектов, результатов отводов и предоставления земельных участков, осуществление непредусмотренных видов деятельности, например, когда вместо производства сельскохозяйственной продукции осуществляется строительство какого-либо объекта, и т.п.

5) Неиспользование земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение срока, установленного федеральным законом, - формальный состав административного правонарушения, сформулированный с помощью негативного оборота "неиспользование". Для привлечения к административной ответственности определяющим признаком является временной, т.е. срок, в течение которого земельный участок должен быть использован в целях сельскохозяйственного производства или строительства.

Субъективная сторона - умысел, вина.

Субъект - граждане, должностные лица, юридические лица.

6) Неиспользование земельного участка из земель сельскохозяйственного назначения для ведения сельскохозяйственной деятельности - состав, представляющий собой частный случай общего состава (см. п. 5 комментария к данной статье).

7) Невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению - формальный состав административного правонарушения. Данный запрет направлен на упорядочение хозяйственной деятельности субъектов, временно использующих земли и обязанных после завершения таковой провести мероприятия, устраняющие негативные последствия работ, а также устранить сооружения и иные возведенные объекты, которые препятствуют использованию земель в соответствии с их целевым назначением.

Субъективная сторона - умысел, вина.

8) Несвоевременное выполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению. В отличие от второго и третьего составов административных правонарушений по данной статье здесь законодатель использовал более общую формулировку "несвоевременное", поскольку сроки выполнения указанных обязанностей могут устанавливаться не только законом, но и договором, иными документами.

Субъективная сторона, как и в других случаях, - вина в форме умысла.

Субъекты данного административного правонарушения - граждане, должностные лица, юридические лица.

7.16. Статья 8.9 "Нарушение требований по охране недр и гидроминеральных ресурсов" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней установлен запрет поведения, которое может нанести вред недрам и содержащимся в них гидроминеральным ресурсам. В статье сформулирован состав правонарушения с альтернативными признаками его предмета (недра, гидроминеральные ресурсы) и объективной стороны (последствий). Само деяние описано наиболее общим образом путем указания на нарушение требований по охране.

Статья содержит состав поставления в опасность, соответственно правонарушение считается оконченным с момента создания реальной угрозы, во-первых, загрязнения недр и, во-вторых, приведения месторождений полезных ископаемых и гидроминеральных ресурсов в состояние, непригодное для разработки.

2) Цели статьи. Они состоят в обеспечении охраны недр и гидроминеральных ресурсов, правопорядка при их использовании, сохранения качества недр и гидроминеральных ресурсов, а тем самым эффективности и возможности их дальнейшего использования/разработки.

Статья в определенной степени дополняет уголовно-правовую норму ст. 255 УК РФ "Нарушение правил охраны и использования недр". Она имеет существенное профилактическое воздействие.

3) Объектом правонарушения является порядок использования недр и гидроминеральных ресурсов, охраны окружающей среды.

Предмет правонарушения - недра и гидроминеральные ресурсы недр: промышленная разработка полезного ископаемого - это выемка его из недр земли и транспортировка от забоев за пределы горных выработок на поверхность. Добыча осуществляется открытым и подземным способом.

4) Объективная сторона состоит в совершении действий (бездействия), последствий в виде угрозы различным охраняемым законам объектам и причинной связи между ними.

К таким основным требованиям относятся:

- недопущение самовольной застройки площадей залегания полезных ископаемых (полное соответствие фактически применяемых технологий и параметров разработки месторождений показателям, утвержденным в проектах и содержащимся в лицензии);

- использование территорий в пределах горного отвода только в целях, предусмотренных лицензией (сохранение разрабатываемых месторождений полезных ископаемых от затопления, обводнения, заиливания, пожаров);

- обслуживание горнодобывающего предприятия постоянно действующей профессиональной горноспасательной службой, а на предприятиях, ведущих разработку и изучение месторождений углеводородного сырья, создание службы по ликвидации газовых и нефтяных фонтанов;

- проведение комплекса геологических и иных наблюдений, достаточных для обеспечения нормального технологического цикла работ и прогнозирования опасных ситуаций (недопущение механического, химического, микробиологического и иного загрязнения геологической среды сверх установленных нормативов, накопления промышленных и бытовых отходов на площадях водосбора и в местах залегания подземных вод, используемых для питьевого или промышленного водоснабжения);

- снабжение подземных пространств комплектами оборудования, техническими средствами и материалами, обеспечивающими выполнение необходимых работ и мероприятий на случай аварии и стихийных бедствий и использование этого оборудования при их возникновении;

- соблюдение требований к квалификации лиц, допущенных к руководству горными и взрывными работами;

- наличие соответствующего образования у всех работников горнодобывающего предприятия;

- соблюдение установленных запретов при захоронении радиоактивных и токсичных отходов в участках недр, находящихся в сейсмоопасных районах, геопатогенных зонах, местах напряжений в горном массиве;

- обеспечение полной изоляции поглощающих и пресноводных горизонтов, исключающих загрязнение подземных вод и иных ресурсов недр;

- обеспечение защиты недр от загрязнений при подземном хранении нефти, газа, при сбросе сточных вод (использование специальной тары, исключающей любое проникновение через нее);

- исключение захоронений отходов в сейсмоопасных районах;

- обеспечение возможного срочного, безопасного извлечения отходов из подземных пространств в течение всего срока захоронения.

5) Субъективная сторона - умышленная вина.

6) Субъект правонарушения - российские и иностранные граждане, юридические лица, должностные лица горнодобывающих предприятий, которым вменяется в обязанность обеспечивать соблюдение требований по охране недр. При добыче полезных ископаемых ответственность за их соблюдение несет главный инженер организации. Ответственность за предоставление информации, необходимой для выбора мер охраны, несут главный инженер, главный маркшейдер, главный геолог предприятия. Ответственность за правильность выбора мер охраны недр несут технический директор, главный маркшейдер, главный геолог организации.

Российские и иностранные граждане могут нести ответственность за нарушение требований по охране недр при использовании их для разработки общераспространенных полезных ископаемых.

7) Разграничение со смежными составами. Статья 8.9 КоАП РФ является общей по отношению к специальным - ст. 8.10 "Нарушение требований по рациональному использованию недр" и ст. 8.11 "Нарушение правил и требований проведения работ по геологическому изучению недр" КоАП РФ. Соответственно, нарушение требований по охране недр при их геологическом изучении или ведущее к их нерациональному использованию не влечет ответственности по ст. 8.9 КоАП РФ. Разграничение административного проступка и преступления по ст. 8.9 КоАП РФ и предусмотренных ст. 255 УК РФ проводится по последствиям. Статья 8.9 КоАП РФ содержит состав поставления в опасность, ст. 255 УК РФ - материальные составы, в первом случае деяние окончено в момент наличия соответствующей угрозы, уголовно наказуемое деяние - в момент наступления требуемых последствий.

7.17. Статья 8.10 "Нарушение требований по рациональному использованию недр" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована сложно, поскольку включает составы административных (горных) правонарушений, описанных с разной степенью подробности и с использованием специальной терминологии. Практически каждое слово и каждый понятийный оборот нуждаются в разъяснении.

Статья состоит из двух частей. Часть 1 содержит три материальных состава административных правонарушений с альтернативными признаками предмета правонарушения и объективной стороны (деяния и последствий):

а) выборочная (внепроектная) отработка месторождений полезных ископаемых, приводящая к необоснованным потерям запасов полезных ископаемых;

б) разубоживание полезных ископаемых;

в) иное (не относящееся к первым двум) нерациональное использование недр при добыче полезных ископаемых и переработке минерального сырья, ведущее к сверхнормативным потерям.

Часть 2 включает два формальных состава, различающихся по противоправности, объекту и объективной стороне. Ответственность за совершение предусмотренных ч. 2 деяний наступает с момента нарушения указанных в комментируемой статье требований.

2) Объектом правонарушений, предусмотренных комментируемой статьей, является порядок осуществления горных работ на разных их этапах: при добыче полезных ископаемых, ведении маркшейдерских работ, ликвидации и консервации горных выработок и буровых скважин. Ю.Р. Храмова полагает, что объектом в данном случае выступают отношения по проведению технических, экономических, организационно-правовых мероприятий, обеспечивающих с соблюдением установленных лимитов, квот, норм, стандартов наибольший социально-экономический эффект от использования ресурсов недр <1249>. Авторы многих комментариев называют в качестве объекта правонарушений по ст. 8.10 общественные отношения по использованию и охране недр или вообще не выделяют его.

--------------------------------

<1249> См.: Экологическое право: Учебное пособие для работников экомилиции / Под ред. Л.А. Бочина, О.Л. Дубовик. М., 2003. С. 122 - 137.

Следует отметить, что в ч. 2 комментируемой статьи указан дополнительный объект - безопасность населения и окружающей среды. Безопасность населения в данном случае означает защищенность его от угроз жизни, здоровью, имуществу, иным законным интересам и правам, которые могут возникнуть в результате аварий или иного негативного воздействия горных выработок и буровых скважин после их ликвидации и консервации.

Безопасность окружающей среды (экологическая безопасность) - состояние защищенности от внутренних и внешних угроз жизненно важных интересов личности, общества и государства в сфере взаимодействия с окружающей средой. В смысле комментируемой статьи безопасность окружающей среды означает защищенность ее компонентов (земли, поверхностных или подземных водных объектов, лесов) от негативного воздействия горных выработок и буровых скважин после их ликвидации и консервации, которое может проявиться в обрушении, затоплении земельных участков или участков лесного фонда, изменении водоносных горизонтов.

Предмет - недра, полезные ископаемые, месторождения и запасы полезных ископаемых (см. п. 3 комментария к ст. 8.9).

3) Объективная сторона составов правонарушений по ч. 1 комментируемой статьи - деяние, состоящее в действиях (бездействии), нарушающих правила рационального использования недр, последствиях и причинной связи между деянием и его последствиями.

Выборочная (внепроектная) отработка полезных ископаемых представляет собой добычу полезных ископаемых с оставлением их части в участках недр, т.е. извлечение/изъятие тех полезных ископаемых, которые оцениваются по экономическим показателям как более высокие по качеству, доходности при их продаже, требующие меньших расходов на добычу или переработку, залегающие в более доступных местах и т.п. Указание на внепроектную отработку означает, что утвержденным в установленном порядке проектом разработки месторождения предусматривалась полная (с учетом технологических и технических возможностей) добыча основных (и, возможно, сопутствующих) полезных ископаемых. Тем самым выборочная отработка является нарушением проектной и иной документации либо условий разрешений, лицензий и технологии добычи.

Следует также различать содержание действия и бездействия. Активные действия - это извлечение "выгодной" части полезных ископаемых; бездействие - оставление, неизвлечение иных их частей. В совокупности они и образуют деяние, за которое наступает ответственность по ч. 1 ст. 8.10 КоАП РФ.

По субъективной стороне выборочная отработка малоземельных полезных ископаемых характеризуется умышленной виной. Мотивы могут быть учтены при определении меры наказания.

4) Разубоживание полезных ископаемых - второй материальный состав ч. 1 комментируемой статьи. Это засорение полезного ископаемого при его добыче непромышленными сортами и вмещающими породами, приводящее к уменьшению содержания полезного компонента в добытом сырье по сравнению с исходным. Уровень разубоживания зависит от условий залегания полезного ископаемого, применяемого оборудования, систем разработки и организации горных работ. Как видно из текста, в данном случае при формулировании анализируемого состава законодатель использовал термин "разубоживание", означающий и процесс (деятельность), и ее результат. По субъективной стороне разубоживание полезных ископаемых характеризуется как умышленной, так и неосторожной виной.

5) Третий состав, представленный ч. 1 ст. 8.10 КоАП РФ, - иное нерациональное использование недр по объективной стороне представляет собой деяние (действие или бездействие), последствия и причинную связь между ними. Деяние - некомплексное извлечение полезных ископаемых из недр. Сама по себе комплексность добычи предполагает максимально полное извлечение основных и совместно с ними залегающих полезных ископаемых, а также попутных полезных компонентов, перечень которых утвержден МПР РФ.

Последствия указаны как сверхнормативные потери, возникающие при добыче полезных ископаемых, т.е. в ходе процесса изъятия из недр минеральных образований, для непосредственного использования или для извлечения полезных компонентов при переработке минерального сырья. (О понятии таких сверхнормативных потерь речь шла выше.)

Субъективная сторона - вина в виде умысла или неосторожности.

6) Нарушение требований по проведению маркшейдерских работ - формальный состав административного правонарушения, сформулированный наиболее общим образом. Его применение предполагает уяснение двух вопросов: первый - в чем суть требований и в каких источниках права они содержатся; второй - что является содержанием маркшейдерских работ и какие субъекты уполномочены их вести. Только после этого можно определить, каковы нарушения в данной области с точки зрения объективной и субъективной сторон состава правонарушения. Основным требованием является обязанность недропользователя к постоянному обслуживанию действующей геолого-маркшейдерской службой, что позволяет ему пользоваться результатами ведения маркшейдерской документации, формируемой на основе комплекса геологических, маркшейдерских и иных наблюдений. Эти работы осуществляются маркшейдерской службой, которая входит в состав горнодобывающего предприятия или является самостоятельной организацией, оказывающей соответствующие услуги (сервисная маркшейдерская служба).

Порядок деятельности маркшейдерской службы, состав, оформление, периодичность пополнения маркшейдерской документации регламентируются Инструкцией по производству маркшейдерских работ, утвержденной Постановлением Госгортехнадзора РФ от 6 июня 2003 г. N 73, а также Постановлением Правительства РФ от 28 марта 2012 г. N 257 "О лицензировании производства маркшейдерских работ".

Маркшейдерские работы ведутся только на основании лицензий, выдаваемых органами Ростехнадзора России. На стадии поиска, разведки месторождений полезных ископаемых маркшейдерские работы заключаются в составлении чертежей горной графической документации, отражающей форму и размеры тел полезного ископаемого, его качество, свойства вмещающих пород.

Правонарушение считается оконченным с момента невыполнения требования по проведению маркшейдерских работ, когда оно является обязательным согласно действующим нормативным правовым актам, или их ненадлежащего ведения.

Это означает, что субъектом данного административного правонарушения могут быть недропользователи, уклоняющиеся от обслуживания со стороны маркшейдерской службы, так и ее работники, нарушающие правила ведения маркшейдерской документации или наблюдений.

С субъективной стороны - вина в форме умысла или неосторожности.

7) Невыполнение требований по приведению ликвидированных или консервированных горных выработок или буровых скважин в состояние, обеспечивающее безопасность населения или окружающей природной среды - самостоятельный формальный состав административного правонарушения с альтернативными признаками предмета и объективной стороны.

Ликвидация или консервация горных выработок и буровых скважин представляет собой сложный и дорогостоящий процесс. Она производится строго в соответствии с утвержденными проектами, одобренными Госгортехнадзором России, в которых учитываются требования промышленной безопасности, охраны недр и окружающей среды (см. подробнее: Инструкция о порядке ведения работ по ликвидации и консервации опасных производственных объектов, связанных с пользованием недрами, утвержденная Постановлением Госгортехнадзора России от 1 июня 1999 г. N 33 <1250>). При ликвидации горных выработок и скважин:

--------------------------------

<1250> БНА. 1999. N 29.

а) заполняются породой до уровня земной поверхности провалы, воронки, выемки, тампонируются трещины, технические скважины;

б) на месторождениях, характеризующихся газопроявлением, обеспечивается контроль за выделением газа;

в) оцениваются возможности образования провалов над выработанным пространством, предотвращаются оползни, обвалы;

г) при открытых способах добычи выполняются ограждения или обваловка, предотвращающие падение людей и животных, оценивается устойчивость бортов уступов с учетом их затопления;

д) предупреждается прорыв воды и вредных газов в выработки, смежные с выработками ликвидируемых производств, а также загрязнение запасов подземных вод питьевого назначения.

8) Субъектами правонарушения по данной статье не могут быть недропользователи, добывающие подземную воду для бытовых целей и сооружающие неглубокие подземные устройства.

9) Все правонарушения по ч. 2 ст. 8.10 КоАП РФ считаются оконченными с момента нарушения соответствующих требований.

10) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

11) Разграничение составов комментируемой статьи со смежными уголовными и административно наказуемыми нарушениями правил охраны и использования недр. По ч. 1 ст. 8.10 КоАП РФ и ст. 266 УК РФ оно проводится с учетом интенсивности общественной опасности деяния в целом, а не только по последствиям, поскольку необоснованные потери полезного ископаемого, сверхнормативные потери полезного ископаемого, указанные в ч. 1 ст. 8.10 КоАП РФ, могут оцениваться как значительный ущерб.

7.18. Статья 8.11 "Нарушение правил и требований проведения работ по геологическому изучению недр" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней сформулированы важные административно-правовые запреты противоправного поведения в сфере геологического изучения недр. Они являются сложными с точки зрения используемой терминологии, которая носит узкоспециальный характер, противоправности и описания признаков составов правонарушений, включая их последствия и предмет правонарушения.

2) Цели статьи. Они состоят в обеспечении охраны экологической информации и ее носителей, а также правопорядка при геологическом изучении недр, оценке его результатов и хранении полученных данных.

3) Объект и предмет правонарушений. Объектом в данном случае является порядок ведения работ по геологическому изучению недр и хранения полученной информации. Предмет - геологическая информация и ее носители.

4) Первый состав ст. 8.11 КоАП РФ - нарушение правил и требований проведения работ по геологическому изучению недр, могущее привести или приведшее к недостоверной оценке разведанных запасов полезных ископаемых. Это деяние (действие/бездействие), создающее угрозу недостоверной оценки для принятия важных экономических решений информации. Действия в данном случае могут выражаться в несоблюдении всех необходимых операций, замене одних методик изучения другими. Бездействие - в невыполнении отдельных операций, невзятии проб и т.п.

5) Второй состав - утрата геологической документации, дубликатов проб полезных ископаемых и керна, которые необходимы при дальнейшем изучении недр и разработке лесотерриторий.

Объективная сторона может быть выражена в действиях по уничтожению, приведению в негодность экологической документации и т.п., и в бездействии, т.е. непринятии надлежащих мер по их сохранности.

6) Субъективная сторона - вина в форме умысла, чаще неосторожности.

7) Субъект в данном случае - специальный, т.е. лицо, на которое по закону, договору или полномочию возложены обязанности по хранению геологической документации, дубликатов проб и керна; это только должностные лица организаций, осуществляющих геологическое изучение недр, и должностные лица организаций, осуществляющих государственный контроль за изучением недр.

7.19. Статья 8.12 "Нарушение режима использования земельных участков и лесов в водоохранных зонах" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. До 2 декабря 2013 г. она состояла из двух частей, в которых устанавливалась административная ответственность за тесно связанную между собой противоправную деятельность, осуществляемую в пределах подлежащих особой охране территорий - в водоохранных зонах водных объектов, поскольку отвод земельных участков, предоставление в пользование лесов, их использование представляет собой единый процесс воздействия на водные объекты и выделяемые для их охраны зоны, но юридически они оформляются по-разному, поэтому законодатель совершенно верно выделял нарушения по стадиям природопользования. Федеральным законом от 2 декабря 2013 г. N 342-ФЗ часть 1 статьи была исключена, и ныне в ней содержится один формальный состав административного правонарушения.

Таким образом, в статье содержится два формальных состава административных правонарушений с альтернативными признаками по объективной стороне и предмету правонарушения.

2) Цели и значение статьи. Главной целью является обеспечение охраны водных объектов. Она подкрепляется подчиненными целями обеспечения законности и правопорядка при принятии решений и оформлении отводов земельных участков и предоставлении в пользование лесов в водоохранных зонах водных объектов, а также правомерного поведения пользователей ими.

В последние годы комментируемая статья стала применяться значительно чаще. Факты правонарушений (незаконное строительство в водоохранных зонах и иные нарушения правил и режима их охраны) привлекают внимание общественности и широко освещаются в СМИ. Природоохранные органы активнее выявляют такие нарушения, ведут административные производства, подают иски в суд, добиваясь сноса незаконно возведенных сооружений и прекращения неправомерного использования водоохранных зон и прибрежных полос водных объектов. Комментируемая статья в результате приобрела не только экологическое, но и социальное значение; ее профилактический потенциал резко повысился.

3) Объектом правонарушения является режим использования земельных участков и лесов в водоохранных зонах, порядок использования и охраны водных объектов.

Предмет - водоохранные зоны, т.е. территория, примыкающая к акватории водного объекта, на которой устанавливается специальный режим использования и охраны природных ресурсов и осуществления иной хозяйственной деятельности.

4) Нарушение режима использования земельных участков и лесов в водоохранных зонах водных объектов по объективной стороне представляет собой деяние (действие или бездействие). Оно может состоять в распашке земель, размещении отвалов размывающих грунтов, рубке и корчевке лесов, размещении животноводческих ферм и летних лагерей, выпасе сельскохозяйственных животных, размещении объектов водоснабжения, рекреации, рыбного и охотничьего хозяйства, водозаборных, портовых, гидротехнических сооружений без лицензии, в ведении рубок главного пользования, в использовании сточных вод для удобрения почв, размещении кладбищ, скотомогильников, захоронении отходов и опасных веществ, осуществлении мероприятий по борьбе с вредителями с помощью авиации, неразрешенном движении и стоянке транспортных средств, строительстве и эксплуатации хозяйственных и иных объектов от загрязнения, засорения и истощения вод.

Субъекты - граждане и юридические лица, должностные лица, пользователи водоохранными зонами водных объектов.

Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

7.20. Статья 8.12.1 "Несоблюдение условия обеспечения свободного доступа граждан к водному объекту общего пользования и его береговой полосе" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Статья 8.12.1 введена Федеральным законом от 21 октября 2013 г. N 282-ФЗ. Она содержит один формальный состав административного правонарушения.

Цель данной нормы состоит в обеспечении прав граждан на отдых, на добычу водных биологических ресурсов.

2) Объектом является такое правовое благо, как свободный доступ. Водный кодекс РФ регулирует основание и порядок доступа граждан к водным объектам общего пользования и их береговой полосы. Предмет - водоохранные зоны, т.е. территория, примыкающая к акватории водного объекта, на которой устанавливается специальный режим использования и охраны природных ресурсов и осуществления иной, хозяйственной деятельности.

3) По объективной стороне деяние может состоять в установке заграждений и сооружений, перекрывающих подходы к водному объекту и его береговой полосе; незаконном привлечении лиц, осуществляющих охранительные функции для пресечения попыток граждан пройти к водному объекту; незаконном принятии решения об ограничении права свободного доступа и т.п.

Субъективная сторона - умысел, вина.

Субъект - граждане, должностные лица, юридические лица.

Дела рассматривают должностные лица органов, осуществляющих государственный контроль за использованием и охраной водных объектов (ст. 23.23); органов, уполномоченных в области использования, охраны и защиты лесного фонда (ст. 23.24).

Протоколы об административных правонарушениях составляют должностные лица указанных выше органов (ч. 1 ст. 28.3).

7.21. Статья 8.13 "Нарушение правил охраны водных объектов" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из пяти частей, в которых содержатся сформулированные с разной степенью обобщенности основные административно-правовые запреты посягательств на охраняемые законом водные объекты, их качество и состояние. Охрана водных ресурсов с помощью мер уголовной и административной ответственности всегда осуществлялась в нашей стране, но в ходе работ над проектом КоАП РФ было принято решение как можно более детально урегулировать ответственность за водные правонарушения. В результате был расширен круг защищаемых объектов (например, указаны в качестве таковых водосборы, ледники, снежники), выделены специальные составы незаконной добычи общераспространенных полезных ископаемых, несвоевременное исполнение обязанностей по приведению водных объектов, их водоохранных зон в состояние, пригодное для использования, проведена градация опасности водных правонарушений и их последствий, позволившая привлекать к ответственности за создание угрозы качеству и состоянию водных ресурсов страны, наконец, сделать взаимодополняемыми уголовно-правовые запреты ст. 250 УК РФ и административно-правовые запреты КоАП РФ.

В целом статья сформулирована сложно и по структуре, и по содержанию, и по использованию специальной терминологии.

Статья содержит восемь различающихся по виду и объективной стороне составов административных правонарушений: два поставления в опасность (ч. ч. 1, 4); четыре формальных (ч. ч. 2, 3), два материальных (ч. 5).

2) Цели статьи и ее значение. Общая цель комментируемой статьи состоит в усилении охраны водных объектов Российской Федерации. Эта общая цель достигается с помощью конкретных (или дополнительных) подцелей. Среди них можно выделить обеспечение специальных режимов, порядка деятельности по использованию водных объектов; предупреждение ухудшения их качества, состояния, полезных свойств; защиту законных прав и интересов водопользователей; охрану здоровья граждан и их прав на отдых и лечение.

Исходя из сказанного, следует признать, что ст. 8.13 КоАП РФ имеет существеннейшее экологическое значение и является неотъемлемой частью защиты окружающей среды и экологических интересов граждан, их права на благоприятную окружающую среду. Профилактический потенциал ее норм очень высокий, поскольку применение административной ответственности за нарушения, например, предусмотренные ч. ч. 1, 2, 4, способствует недопущению совершения иных, более опасных нарушений правил охраны водных объектов и предотвращению вредных, возможно, необратимых последствий.

В принципе наша страна богата водными ресурсами, но распределены они неравномерно:

- существуют регионы, где уже достаточно давно ощущается их нехватка, хотя, по прогнозам специалистов, забор водных ресурсов до 2025 г. на большей части территории России будет составлять менее 10% от их запасов (Welt am Sonntag, N 30, 23 июля 2006 г.);

- многие водные объекты заражены вредными веществами; они не используются эффективно с экологической и экономической точек зрения из-за отсутствия инфраструктуры и современных технологий и т.п.

Тем важнее борьба с нарушениями водного законодательства, реализуемая на основе ст. 8.13 КоАП РФ и других его норм, тем более что сохранность природных ресурсов и их качества обеспечивает рациональное использование и охрану других компонентов окружающей среды - животного и растительного мира, почв, а также здоровья населения.

3) Объектом указанных правонарушений является порядок охраны и использования водных ресурсов, а также порядок хозяйственной/производственной и иной деятельности, связанной с воздействием на воды.

Предметом правонарушения являются водные ресурсы, т.е. подземные и поверхностные воды, водосборы, источники питьевого водоснабжения, ледники, снежники, ледяные покровы.

В соответствии с Водным кодексом РФ 2006 г. поверхностные водные объекты состоят из поверхностных вод и покрытых ими земель в пределах береговой линии. К поверхностным водным объектам относятся:

- моря или их отдельные части (проливы, заливы, в том числе бухты, лиманы и др.);

- водотоки (реки, ручьи, каналы);

- водоемы (озера, пруды, обводненные карьеры, водохранилища);

- болота;

- природные выходы подземных вод (родники, гейзеры);

- ледники, снежники.

К подземным водным объектам относятся:

- бассейны подземных вод;

- водоносные горизонты.

4) Нарушение водоохранного режима на водосборах водных объектов, которое может повлечь загрязнение указанных объектов или другие вредные явления, - состав поставления в опасность, предусмотренный ч. 1 комментируемой статьи. По объективной стороне он выражается в деянии (действии/бездействии), последствиях в виде наступления вреда для водосборов водных объектов. Действиями могут быть: размещение свалок, кладбищ, скотомогильников, захоронение отходов, несоблюдение ограничений при проведении строительных, взрывных и иных работ, размещение животноводческих ферм и т.п., т.е. любая деятельность, которая может оказать негативное воздействие при лесопользовании, землепользовании, хозяйствовании в границах водосборных площадей и бездействие, в основном это непринятие мер по предотвращению загрязнения водосточных площадей и наступления иных вредных последствий.

Поскольку Федеральный закон от 24 июня 1998 г. "Об отходах производства и потребления" запрещает захоронение отходов на водосборных площадях (равно как и на территориях водоохранных зон) подземных водных объектов, которые используются в целях питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения (ст. 12), такие действия следует квалифицировать по ч. 1 комментируемой статьи, а не по ч. 5, в которой водосборные площади не упоминаются. Здесь следует учитывать такой признак объективной стороны, как место совершения правонарушения. В данном случае состав поставления в опасность является специальным по отношению к общему составу нарушения правил обращения с отходами (ст. 8.2 КоАП РФ).

Последствия в виде угрозы засорения означают привнесение на водосборы водного объекта таких материалов, веществ, их смесей, изделий, которые препятствуют естественным процессам формирования водного объекта, негативно изменяют сток либо прекращают его. Другие вредные явления - это образование скопления вод на поверхности водосбора, возникновение нежелательного растительного покрова, уплотнение почв, заражение их паразитами, засоление почв и т.п. с последующим попаданием опасных биологических и химических веществ в водные объекты. Угроза наступления перечисленных и иных вредных явлений должна быть реальной (см. комментарий к ст. 8.2 КоАП РФ).

Причинная связь между деянием (действием/бездействием) и наступлением угрозы должна быть установлена.

Правонарушение считается оконченным с момента наступления угрозы водосборам водных объектов.

Субъективная сторона правонарушения - косвенный умысел.

5) Невыполнение обязанностей по приведению водных объектов, их водоохранных зон и прибрежных защитных полос в состояние, пригодное для пользования, - формальный состав.

Объективная сторона включает деяние в виде бездействия. Приведение в состояние, пригодное для использования, означает необходимость совершения действий трех видов:

а) по осуществлению мер, улучшающих качественные показатели водных объектов, их водоохранных зон и прибрежных полос, например их расчистку, укрепление берегов, посадку полезных растений и т.п.;

б) по ликвидации последствий законной хозяйственной и иной деятельности, в том числе рекультивацию земель, перемещение временных складов и т.п.;

в) по устранению результатов правонарушающей деятельности.

Субъективная сторона - вина в форме умысла.

6) Несвоевременное выполнение обязанностей по приведению водных объектов, их водоохранных зон и прибрежных защитных полос в состояние, пригодное для пользования, - формальный состав административного правонарушения, объективная сторона которого включает деяние в виде действия, состоящего в нарушении сроков. В связи с этим обязательным условием является установление в законе, договоре, разрешении на пользование водным объектом, осуществление деятельности в его водоохранной зоне или на прибрежной полосе срока пользования и (или) срока приведения объекта в состояние, пригодное для пользования.

Отказ водопользователя от завершения работ, прекращение их по каким бы то ни было причинам ранее указанных сроков не снимает с него ответственности за принятые обязательства.

Субъективная сторона - вина в форме умысла.

7) Незаконная добыча песка, гравия, глины и иных общераспространенных ископаемых, торфа, сапропеля на водных объектах, осуществление молевого сплава леса - формальный состав с альтернативными признаками объективной стороны. Он является новым и ликвидирует пробел законодательства, ранее предусматривавшего только уголовную ответственность за проведение таких работ с нарушением правил охраны рыбных запасов в случае причинения существенного экологического вреда, выражающегося в массовой гибели рыбы или других водных животных, иные тяжкие последствия (см. ст. 257 УК РФ).

Объективная сторона - деяние в виде действий, которые могут быть разными по фактическому содержанию (добыча полезных ископаемых и т.п., т.е. их изъятие со дна, берегов водного объекта, молевой сплав леса), но совпадают по признаку незаконности, т.е. осуществления этих действий без разрешения или вопреки закону. Незаконность различается в отношении видов деятельности, перечисленных в ч. 3 ст. 8.13, в зависимости от наличия общего безусловного запрета (например, молевого сплава леса), общего запрета, связанного с особенностями режима водного объекта (например, добыча песка в водоохранной зоне, добыча сапропеля на особо охраняемом водном объекте, являющемся частью национального парка), временного специального запрета на деятельность, установленную в отношении конкретного водного объекта как в целях его охраны, так и в связи с осуществлением на нем иных видов пользования лицами, получившими на это соответствующее разрешение (лицензию). О лицензиях на водопользование - см. комментарий к ст. 8.14.

Субъективная сторона - умышленная вина.

8) Нарушение установленного порядка очистки водных объектов от затонувшей древесины и наносов - формальный состав, объективная сторона которого состоит в деянии (действиях или бездействии). Действия могут заключаться в неполной очистке дна, берегов водного объекта, несвоевременном выполнении этих работ; бездействие - в неосуществлении работ по очистке водного объекта вообще.

Субъективная сторона - умысел.

9) Нарушение требований к охране водных объектов, которое может повлечь их загрязнение, засорение и (или) истощение, - состав поставления в опасность с альтернативными признаками угрозы наступления вредных последствий, являющийся общим по отношению к материальным составам ч. 5 данной статьи.

Так, к возникновению угрозы загрязнения водных объектов могут привести действия, представляющие собой сброс или привнесение иным способом в водные объекты веществ (например, содержащихся в сточных водах промышленных, коммунальных предприятий), которые ухудшают качество поверхностных и подземных вод, негативно влияют на состояние дна и берегов. На привнесение такого рода вредных веществ российским законодательством устанавливаются либо запреты, либо особые ограничения (по количеству, качественному составу, времени). Засорением вод являются действия по сбросу или внесению иным образом в водные объекты предметов или взвешенных частиц, ухудшающих состояние и затрудняющих использование водных объектов.

Бездействие выражается в непроведении мероприятий по подготовке ложа водохранилища к затоплению, непринятии мер по извлечению определенных, например токсичных, веществ из сточных вод перед их сбросом в водные объекты и т.п. Оно может быть связано с отсутствием водоохранных сооружений на промышленных, сельскохозяйственных, коммунальных и других объектах хозяйственной и иной деятельности, находящихся в пределах водоохранных зон водных объектов, либо с отсутствием средств сбора, приема и очистки бытовых и нефтесодержащих вод в портах.

Субъективная сторона - умышленная или неосторожная вина.

10) Загрязнение ледников, снежников или ледяного покрова водных объектов либо загрязнение водных объектов, содержащих природные лечебные ресурсы или отнесенных к особо охраняемым водным объектам, местам туризма, спорта и массового отдыха, отходами производства и потребления и (или) вредными веществами, а равно захоронение вредных веществ (материалов) в водных объектах - это материальные составы административных правонарушений, являющихся специальными по отношению к составу ст. 8.2.

Административная ответственность наступает в случае наличия запрета на захоронение вредных веществ (материалов) определенных видов в водных объектах вообще, т.е. за осуществление действий по размещению, погружению, сбросу вредных веществ (материалов) в водные объекты, либо в конкретном водном объекте, в котором нормативным или правоприменительным актом запрещено захоронение либо запрещено захоронение определенных вредных веществ (материалов), но иных - разрешено. Состав является материальным, поскольку любое захоронение приводит к загрязнению (засорению) водного объекта.

Субъективная сторона - умышленная вина.

Разграничение с составами преступлений, предусмотренных ст. 250 УК РФ, проводится по последствиям деяния. Они перечислены в уголовно-правовой норме и отсутствуют в ч. 5 ст. 8.13 КоАП РФ.

Судебная практика. Примером нарушения законодательства по ст. 8.13 КоАП РФ служит дело N А33-11390/2012 от 27 мая 2013 г., рассмотренное в Арбитражном суде г. Красноярска.

ООО обратилось в арбитражный суд с заявлением к Службе по контролю в сфере природопользования Красноярского края о признании незаконным и отмене постановления о назначении административного наказания, предусмотренного частью 4 ст. 8.13 КоАП РФ.
Решением суда первой инстанции, оставленным без изменения судом апелляционной инстанции, признано законным постановление административного органа о привлечении общества к административной ответственности.
Административным органом проведена внеплановая выездная проверка юридического лица по факту гибели рыбы в пруду, расположенном в населенном пункте. В ходе проверки установлено, что обществом эксплуатируются убойный цех, станция водоподготовки, локальные очистные сооружения, помещение предубойного содержания, административно-бытовой корпус, котельная.
ООО отрицало факт сброса вредных веществ в водный объект и почву с территории общества, поясняло, что обнаруженная административным органом при проведении выездного контрольного мероприятия металлическая труба, из которой осуществлялся сброс сточных вод, является выпуском ливневой канализации. В указанную ливневую канализацию могут попадать ливневые стоки с территории общества. Данная ливневая канализация существует с момента организации подсобного хозяйства ФГУП, ранее осуществлявшего деятельность на указанной территории. Ливневая канализация на балансе заявителя не числится и обществом не эксплуатируется.
При проведении проверки был произведен отбор проб на выпуске сточных вод из места сброса и поверхностных вод пруда в месте впадения сточных вод. По результатам исследований проб на количественный химический анализ сточных и поверхностных вод установлено, что качество поверхностной воды пруда в месте впадения сточных вод значительно превышает нормативы качества воды водных объектов рыбохозяйственного значения.
Административным органом доказан факт сброса ООО сточных вод, не соответствующих нормативам предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ для водоема рыбохозяйственного значения, в существующую сеть ливневой канализации, расположенную на территории общества, с последующим выпуском на водосборную площадь водного объекта, что образует состав правонарушения, предусмотренного частью 4 ст. 8.13 КоАП РФ <1251>.

--------------------------------

<1251> http://krasnoyarsk.arbitr.ru/node/15904

7.22. Статья 8.14 "Нарушение правил водопользования" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из двух частей, в которых помещены составы административных правонарушений, хотя и объединенных общим объектом посягательства - порядком водопользования, но различающихся по противоправности деяния, предмету посягательства и содержанию противоправной деятельности (действий), ее целям. В первой части речь идет о деятельности, непосредственно связанной с водой, ее забором, воздействием на нее. Во второй части статьи - о деятельности, для осуществления которой водный объект служит местом ведения работ. Основания (правовые) здесь различны.

Статья содержит два формальных состава административных проступков с альтернативными признаками объективной стороны.

2) Цели и значение статьи. Ее цели частично совпадают с целями ст. 8.13 КоАП РФ, поскольку охрана водных объектов и их рациональное использование тесно связаны между собой. В то же время комментируемая статья четко направлена на обеспечение законности и правопорядка при осуществлении водопользования, соблюдения требований и обязательств, возложенных на водопользователей договором, решением о предоставлении водного объекта в пользование, разрешением/лицензией (см. комментарий к ст. 7.8 КоАП РФ).

3) Объектом правонарушения является порядок деятельности в области водопользования, а предметом - воды и водные объекты (см. комментарий к ст. 7.6 КоАП РФ).

4) Нарушение правил водопользования при заборе воды, без изъятия воды и при сбросе сточных вод в водные объекты - основной состав с альтернативными признаками объективной стороны.

Водный кодекс РФ 2006 г. изменил содержание прав, статусы, круг субъектов права водопользования, порядок его предоставления и юридические основания этого (см. комментарий к ст. 7.8 КоАП РФ).

5) Нарушение правил водопользования состоит также в использовании воды (изъятой или отведенной из водных объектов) - в производственной и иной деятельности излишних объемов воды, приводящих к истощению вод, т.е. устойчивому сокращению запасов и ухудшению качества поверхностных и подземных вод; использовании вод определенной категории для иных целей, чем это предусмотрено законодательством (например, использование вод, содержащих природные лечебные ресурсы, для питьевого водоснабжения, источников питьевого водоснабжения - на орошение, промышленные нужды и для иных целей; необоснованные заборы воды из резервированных, т.е. предназначенных для чрезвычайных ситуаций, источников водоснабжения и т.п.).

Бездействие состоит в:

- несоблюдении установленного порядка учета забираемых, используемых и сбрасываемых вод;

- непроведении систематических наблюдений за водными объектами и их водоохранными зонами;

- непредоставлении такого рода информации специально уполномоченному государственному органу управления использованием и охраной водного фонда;

- неустановке контрольно-измерительной аппаратуры и оборудования по определению количественных и качественных характеристик сточных вод, несоблюдении установленных сроков ее государственной аттестации, нарушении ее состояния.

6) Нарушение правил водопользования при добыче содержит формальный состав, дополняющий запрет по ч. 1, так как здесь предусматривается административная ответственность за нарушение не всех (любых) правил водопользования, а лишь при ведении конкретных работ, список которых является открытым и охватывает различные виды хозяйственной (строительной, транспортной и иной) деятельности. Порядок использования водных объектов в хозяйственных целях регулируется ВК РФ. Так, при использовании водных объектов для добычи полезных ископаемых следует обратить внимание на то, что в процессе осуществления добычи водные объекты могут подвергаться негативному воздействию, поэтому при ведении такой деятельности должны соблюдаться нормы по охране водных объектов, установленные Водным кодексом РФ. Отметим, что согласно статье 1 Федерального закона от 21 февраля 1992 г. N 2395-1 "О недрах" отношения, связанные с использованием и охраной земель, водных объектов, растительного и животного мира, атмосферного воздуха, возникающие при пользовании недрами, регулируются соответствующим законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.

Особого внимания также заслуживает статья 11 Водного кодекса РФ, регулирующая порядок предоставление водных объектов в пользование (осуществляемое на основании договора водопользования или решения о предоставлении водного объекта в пользование).

Согласно пункту 6 ч. 2 этой статьи, водные объекты, находящиеся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, предоставляются в пользование для разведки и добычи полезных ископаемых на основании решений о предоставлении водных объектов в пользование. При этом согласно части 3 ст. 11 не требуется заключение договора водопользования или принятие решения о предоставлении водного объекта в пользование в случае, если водный объект используется для разведки и добычи полезных ископаемых, строительства трубопроводов, дорог и линий электропередачи на болотах, за исключением болот, отнесенных к водно-болотным угодьям, а также болот, расположенных в поймах рек.

Говоря о подземных водных объектах, отметим, что они включаются в предмет отношений, как регулируемых Водным кодексом РФ (ст. ст. 5 и 59), так и законодательством Российской Федерации о недрах. Так, согласно преамбуле Федерального закона "О недрах" сфера его действия распространяется, в частности, на отношения, возникающие в связи с использованием отходов горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, торфа, сапропелей и иных специфических минеральных ресурсов, включая подземные воды, рассолы и рапу соляных озер и заливов морей.

7) Субъективная сторона правонарушения - умышленная или неосторожная вина.

8) Субъектом предусмотренных данной статьей правонарушений являются водопользователи - должностные лица предприятий и организаций, юридические лица, а также граждане, использующие водные объекты для собственных нужд либо для осуществления предпринимательской деятельности, юридические лица.

7.23. Статья 8.15 "Нарушение правил эксплуатации водохозяйственных или водоохранных сооружений и устройств" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована кратко. Текст нормы воспроизводит ее название: административно-правовой запрет выражен тем самым в наиболее обобщенной, если не абстрактной форме. Тем не менее использованные в нем термины в своей совокупности дают достаточно ясное указание на то, что должно быть расценено как административно наказуемое поведение. Это достигается путем определения предмета посягательства - водохозяйственных или водоохранных сооружений и устройств, деятельности, в ходе осуществления которой могут быть допущены нарушения закона, указание на наличие правил, которые могут быть нарушены.

Статья содержит один формальный состав административного правонарушения - нарушение правил эксплуатации водохозяйственных сооружений и устройств.

2) Цели и значение статьи. Несмотря на лаконичность запрета, его значение трудно переоценить, учитывая роль, которую играют водохозяйственные и водоохранные сооружения и устройства, их надлежащее использование в экономике страны в целом, отдельных ее регионах, обеспечении безопасности населения, территорий, судоходства, сельскохозяйственной деятельности и иных видов производства. Этим обосновываются цели статьи - обеспечение правопорядка и законности, безопасности и экономической эффективности использования указанных в статье объектов. Чисто экологическая цель - охрана водных объектов и их ресурсов - присутствует здесь в скрытом виде, хотя специалистам хорошо известно, насколько важно для сохранения качества, свойств, потенциального использования водных объектов соблюдение правил эксплуатации водных сооружений и устройств.

3) Объект правонарушения - порядок деятельности в сфере эксплуатации специальной группы сооружений, разрешенных на водоемах. Иными словами, объектом правонарушения, предусмотренного данной статьей, является порядок эксплуатации водохозяйственных сооружений и устройств, устанавливаемый как общими требованиями к рациональному использованию и охране водных ресурсов, так и специальными нормативными правовыми актами и техническими нормами по эксплуатации сооружений, регулирующими условия эксплуатации (аварийные, климатические, погодные и т.п.), а также правилами по обращению с размещенными в накопителях отходами и сточными водами, сбрасываемыми в водные объекты.

Предметом правонарушения являются водохозяйственные и водоохранные сооружения и устройства, т.е. водопроводящие, водозаборные, водонапорные и иные сооружения, как объединенные, так и не объединенные в гидроузлы. Гидротехнические сооружения - это плотины, здания гидроэлектростанций, водосбросные, водоспускные и водовыпускные сооружения, туннели, каналы, насосные станции, судоходные шлюзы, судоподъемники, а также сооружения, предназначенные для защиты от наводнений и разрушений берегов водохранилищ, берегов и дна русел рек, сооружения (дамбы), ограждающие хранилища жидких отходов промышленных и сельскохозяйственных организаций, устройства от размывов на каналах и другие сооружения, предназначенные для использования водных ресурсов и предотвращения вредного воздействия вод и жидких отходов (ст. 1 Федерального закона от 21 июля 1997 г. "О безопасности гидротехнических сооружений"), внесенные в Российский регистр гидротехнических сооружений.

Водный кодекс РФ 2006 г. вводит новое понятие - "водохозяйственная система", т.е. комплекс водных объектов и предназначенных для обеспечения рационального использования и охраны водных ресурсов гидротехнических сооружений.

Надо полагать, что водохозяйственная система не может являться предметом правонарушения по комментируемой статье, поскольку нарушение правил эксплуатации водных объектов как части такой системы является единичным случаем нарушения правил водопользования либо охраны водных объектов, а кроме того, правовое регулирование использования водного объекта (вод, водных ресурсов) и находящихся на нем сооружений и устройств осуществляется разными правовыми средствами, хотя и во исполнение единых целей охраны окружающей среды и ее компонента - водных ресурсов, обеспечения экологической безопасности населения, территорий, хозяйственной деятельности, имущества и т.п.

4) По объективной стороне правонарушение совершается как путем действия, так и бездействия, например: невыполнение требований представления декларации безопасности гидротехнического сооружения или проведения соответствующей экспертизы, нарушение норм и правил безопасности гидротехнических сооружений при их эксплуатации; непринятие мер по обеспечению безопасности гидротехнических сооружений при возросшем уровне вредных природных или техногенных воздействий, ухудшении показателей прочности и водонепроницаемости материалов, из которых возведены гидротехнические сооружения, и пород основания; неудовлетворительные условия эксплуатации, технического оснащения сооружений и организации контроля (мониторинга) за их безопасностью.

5) Нарушение правил эксплуатации представляет использование такого рода сооружения или устройства, разрешение на строительство и эксплуатацию которого аннулировано (в том числе находящегося в аварийном состоянии), либо подлежащего консервации или ликвидации, либо не имеющего собственника. Таким образом, речь идет о сооружениях, юридически и фактически обладающих особым статусом. Их эксплуатация может осуществляться собственником только на основании лицензии на этот вид деятельности и при наличии разрешения на эксплуатацию гидротехнического сооружения, выданного специально уполномоченным органом государственного надзора по правилам эксплуатации этого сооружения, утвержденным по согласованию с указанным органом надзора. Именно собственник гидротехнического сооружения или эксплуатирующая организация несут ответственность за безопасность гидротехнического сооружения вплоть до момента перехода прав собственности (или обязанностей эксплуатирующей организации) к другому физическому или юридическому лицу либо до полного завершения работ по ликвидации гидротехнического сооружения. Конкретные обязанности установлены п. 3 Положения об эксплуатации гидротехнического сооружения и обеспечения безопасности гидротехнического сооружения, разрешение на строительство и эксплуатацию которого аннулировано, а также гидротехнического сооружения, подлежащего консервации, ликвидации либо не имеющего собственника, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 27 февраля 1999 г. N 237 <1252>.

--------------------------------

<1252> СЗ РФ. 1999. N 10. Ст. 1249.

6) Объективная сторона правонарушения выражается в действиях или бездействии, например: в несоблюдении сроков контроля за состоянием гидротехнических сооружений, непринятии мер по своевременному их ремонту, предотвращению аварийных ситуаций; в размещении в накопителях иных по качественному составу отходов, в отличие от предусмотренных техническими условиями, превышении объемов жидких отходов в накопителях, иных нарушениях обеспечения допустимого уровня аварий гидротехнических сооружений, непредставлении декларации безопасности гидротехнического сооружения и т.п. Наступления последствий не требуется.

7) Субъективная сторона правонарушения - умышленная или неосторожная вина.

7.24. Статья 8.16 "Невыполнение правил ведения судовых документов".
1) Общий обзор статьи. Она разделена на две части, в которых устанавливается административная ответственность за деяния, посягающие на порядок деятельности в разных, но связанных между собой областях: информационное обеспечение рационального использования водных/морских биоресурсов и обращения с вредными веществами и отходами и охрана морской среды и водных объектов.

В процессе реформирования законодательства об ответственности за экологические правонарушения этот административный запрет был существенно изменен, что выразилось во введении ч. 2 комментируемой статьи. В отличие от подавляющего большинства статей гл. 8 КоАП РФ комментируемая статья устанавливает ответственность специального субъекта, особое место совершения правонарушения - морские и внутренние воды, территориальное море, континентальный шельф, исключительная экономическая зона, где такой субъект может совершить правонарушение по ст. 8.15 КоАП РФ, и особые способы совершения правонарушения (невнесение данных, искажение сведений, нарушение правил ведения промыслового журнала).

Статус комментируемой статьи и ее связь с другими статьями данной главы очень сложны. Она является специальной по отношению ко всем тем статьям, которые устанавливают административную ответственность за нарушение правил обращения с отходами и вредными для окружающей среды веществами, за сокрытие и фальсификацию экологической информации, за нарушение правил деятельности на континентальном шельфе, в исключительной экономической зоне и т.п. Следовательно, главным при квалификации должен быть признак субъекта, каковым является капитан судна.

Статья содержит четыре формальных состава с альтернативными признаками субъекта, предмета, объективной стороны.

2) Цели и значение статьи. Она направлена на охрану морской среды, водных объектов, их живых ресурсов и призвана обеспечить законность и правопорядок их использования и охраны.

В последние годы значение, применяемость и профилактический потенциал комментируемой статьи возрастают, поскольку случаи нарушения действующего законодательства со стороны капитанов судов регистрируются, обсуждаются в СМИ и привлекают внимание общественности, порождают международные конфликты.

3) Невыполнение предусмотренных действующим законодательством обязанностей по регистрации в судовых документах операций с веществами, вредными для здоровья людей или для живых ресурсов моря, либо смесями, содержащими такие вещества свыше установленных норм, - административный проступок, объектом которого являются общественные отношения в области охраны здоровья людей, живых ресурсов моря, внутренних морских вод, других водных объектов.

Предметом правонарушения являются вредные вещества, т.е. вещества, которые при попадании в морскую среду способны создать опасность для здоровья людей, нанести ущерб живым ресурсам, морской флоре и фауне, ухудшить условия отдыха или помешать другим видам правомерного использования моря, а также вещества, подлежащие контролю в соответствии с международными договорами Российской Федерации, а именно: нефть, нефтепродукты и другие вещества, вредные для здоровья людей и живых ресурсов моря, входящие в специальный перечень веществ и их смесей, сброс которых ограничивается или запрещается, а производимые операции с ними фиксируются уполномоченными на то лицами в соответствии с Правилами регистрации операций с нефтью, нефтепродуктами и т.д.

4) Невыполнение Правил регистрации в судовых документах операций с вредными веществами совершается путем бездействия, когда капитан или другое лицо командного состава не исполняет возложенные на него обязанности по регистрации, т.е. записи о проведенных операциях в специальном журнале установленной формы, относящемся к судовым документам.

В соответствии с Инструкцией о порядке передачи сообщений о загрязнении морской среды (утв. Минприроды РФ 12 мая 1994 года, Минтрансом РФ 25 мая 1994 года, Роскомрыболовства 17 мая 1994 года) указанные лица обязаны также в случаях инцидента с судном или иным объектом, повлекшим или способным повлечь сброс нефти или другого вредного вещества; обнаружения такого сброса, произведенного другим судном независимо от флага или с иного объекта в нарушение установленных правил; обнаружения в море разлива нефти и т.п., - зарегистрировать такой случай и передать сообщение об этом администрации ближайшего российского порта и (или) организации, выдающей разрешение на производство сброса.

5) В отличие от рассмотренного выше состава правонарушения внесение неверных записей в судовые документы об операциях с веществами, вредными для здоровья людей и для живых ресурсов моря и содержащими их смесями, осуществляется путем активных действий. Речь идет о записях, содержащих фальсифицированные (искаженные) данные о количестве, времени, месте проведенной операции, качественном составе сбрасываемых веществ, обстоятельствах сброса (наличие аварийной ситуации, погодные условия и т.п.) и об иных сведениях, которые должны фиксироваться в соответствующих судовых документах. Для наступления административной ответственности не имеет значения, все или часть данных о проведенных операциях были записаны в судовые регистрационные документы с отступлениями от истины, т.е. как ложные.

6) Невыполнение предусмотренных законодательством Российской Федерации обязанностей по ведению промыслового журнала - формальный состав.

Объект - отношения в области обеспечения порядка ведения промысла водных биоресурсов. Предмет - порядок ведения промыслового журнала, основного документа, в котором регистрируются время промысла, его способы, пути и точки прохода к месту промысла и т.п. Объективная сторона аналогична составу ч. 1.

7) Внесение искаженных сведений в промысловый журнал - формальный состав, являющийся специальным по отношению к составу ст. 8.5.

8) Субъективная сторона всех перечисленных в комментируемой статье составов административных правонарушений - умышленная вина.

9) Субъектами правонарушений по тексту статьи являются капитаны или другие лица командного состава судна или другого плавучего средства, т.е. капитаны морского, внутреннего водного плавания или другого плавучего средства Российской Федерации, как гражданского, так и военного, капитаны иностранных морских судов и других иностранных плавучих средств, находящиеся в пределах территориального моря или экономической зоны Российской Федерации, а также другие лица командного состава судов (помощники капитана и иные лица, на которых возложены обязанности по регистрации операций с вредными веществами и содержащими их смесями, контроль за такого рода действиями, и т.п.).

7.25. Статья 8.17 "Нарушение регламентирующих деятельность во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации стандартов (норм, правил) или условий лицензии" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована очень сложно и состоит из трех частей, в которых определены составы административных правонарушений, выполняемых в связи с осуществлением сложной, разнообразной, различающейся по правовому регулированию деятельности, которая тем не менее объединена признаком места совершения правонарушения.

Статья содержит семь формальных составов административных проступков (деяния и места совершения нарушения) с альтернативными признаками объективной стороны и (или) предмета правонарушения.

2) Цели и значение статьи. Она предназначена для обеспечения защиты экономических и экологических интересов Российской Федерации при пользовании минеральными и живыми ресурсами внутренних морских вод, территориального моря, континентального шельфа и (или) исключительной экономической зоны Российской Федерации. Одновременно обеспечивается и цель выполнения международных обязательств России по использованию и охране морской среды. Дополнительными целями являются обеспечение экологической безопасности, а также защита собственника/пользователя минеральными и живыми ресурсами морской среды и обладателя суверенных прав на распоряжение ими - Российской Федерации.

3) Общая характеристика правового регулирования. Безопасность и порядок проведения работ на континентальном шельфе и в акваториях, перечисленных в диспозиции нормы, регламентируются многочисленными законодательными и иными нормативными правовыми актами. Основными актами являются: Федеральные законы от 30 ноября 1995 г. "О континентальном шельфе Российской Федерации" <1253>, от 30 декабря 1995 г. "О соглашениях о разделе продукции" <1254>, от 31 июля 1998 г. "О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации" <1255>, от 17 декабря 1998 г. "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации" <1256>, от 24 апреля 1995 г. "О животном мире" <1257>, Законы РФ от 21 февраля 1992 г. "О недрах" <1258>, от 10 января 2002 г. "Об охране окружающей среды" <1259>, а также Постановления Правительства по вопросам охраны водных биоресурсов и пр., Международный кодекс по управлению безопасной эксплуатацией судов и предотвращению загрязнения от 4 ноября 1993 г. и т.д. Это далеко не полный перечень источников.

--------------------------------

<1253> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4694.

<1254> СЗ РФ. 1996. N 1. Ст. 18.

<1255> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3833.

<1256> СЗ РФ. 1998. N 51. Ст. 6273.

<1257> СЗ РФ. 1995. N 17. Ст. 1462.

<1258> СЗ РФ. 1995. N 10. Ст. 823.

<1259> СЗ РФ. 2002. N 2. Ст. 133.

4) Объектом правонарушений, предусмотренных данной статьей, являются безопасность людей, использования и охраны естественных богатств континентального шельфа и исключительной экономической зоны, морской среды, ее флоры и фауны, соблюдение экономических интересов России и установленного порядка отдельных видов деятельности, осуществления правомерных видов использования указанных акваторий и их ресурсов, охраняемые международным и российским законодательством эколого значимые правовые блага - сохранение морского биоразнообразия, экосистемы Мирового океана.

5) Предмет правонарушения - минеральные (неживые) и водные биологические (живые) ресурсы континентального шельфа, исключительной экономической зоны, внутренних морских вод, территориального моря, жизнь и здоровье людей, законные виды деятельности.

О понятии континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации, их ресурсов (живых и неживых) - см. п. 2 комментария к ст. 253 УК РФ.

6) Объективная сторона формальных составов, предусмотренных ч. 1, состоит в действиях (бездействии) по нарушению правил (стандартов, норм) безопасного проведения поиска, разведки или разработки минеральных (неживых) ресурсов, буровых работ во внутренних морских водах, территориальном море, исключительной экономической зоне Российской Федерации и континентальном шельфе Российской Федерации. Российское законодательство устанавливает такого рода правила для осуществления различных работ (см. комментарий к ст. 253 УК РФ).

Нарушение правил этих работ может состоять в допуске к разведочным работам на континентальном шельфе лиц, не прошедших соответствующую подготовку.

7) Объективная сторона составов по ч. 2 содержит формальный состав, предметом правонарушения в котором являются живые (водные биологические) ресурсы.

Промысел живых ресурсов - комплексный процесс, включающий поиск и вылов (добычу) водных биологических ресурсов, приемку, обработку, транспортирование, хранение продукции, ее перегрузку, а также снабжение промысловых судов и установок топливом, водой, продовольствием, тарой и другими материалами.

8) Объективная сторона по ч. 3 комментируемой статьи предусматривает два формальных состава.

Первый - самовольная (без разрешения) прокладка и вывод на территорию Российской Федерации подводных кабелей, трубопроводов и туннелей. В соответствии со ст. 22 Федерального закона "О континентальном шельфе Российской Федерации" прокладка подводных кабелей, трубопроводов и туннелей осуществляется в соответствии с нормами международного права при условии, что этим не создаются помехи региональному геологическому изучению континентального шельфа, поиску, разведке и разработке минеральных ресурсов или промыслу живых ресурсов, эксплуатации и ремонту ранее проложенных кабелей и трубопроводов и обеспечиваются меры по защите и сохранению минеральных и живых ресурсов. Закон устанавливает процедуру рассмотрения заявок на прокладку подводных кабелей и трубопроводов, согласования трассы прокладки и предусматривает обязательность сообщения федеральному органу по обороне о проложенных подводных кабелях и трубопроводах для опубликования в "Извещениях мореплавателям".

Второй состав - это нарушение правил прокладки подводных кабелей, трубопроводов или туннелей и их вывода на территорию Российской Федерации, а также их эксплуатации. Здесь указаны признаки места совершения правонарушения.

9) Субъективная сторона - это вина в форме умысла или неосторожности.

Субъективная сторона составов по ч. ч. 1 и 2 статьи - умышленная или неосторожная вина, по первому составу ч. 3 - только умышленная вина, поскольку законодатель при формулировании данных составов использовал признак самовольности.

7.26. Статья 8.18 "Нарушение правил проведения ресурсных или морских научных исследований во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации" КоАП РФ .
1) Общий обзор статьи. Она состоит из двух частей, которые устанавливают ответственность за два вида противоправных деяний, осуществляемых при проведении ресурсных или морских научных исследований во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации. При этом второй состав является специальным по отношению к содержащемуся в ч. 1. Оба состава - формальные.

2) Цели и значение статьи. Несмотря на кажущуюся узкоспецифическую задачу, в последние годы данная статья приобретает все большее экономическое и экологическое значение. Дело в том, что информация, полученная в результате морских научных исследований, может быть использована при заключении контрактов, осуществлении инвестиций, планировании и зачастую имеет стратегическое значение. В связи с этими целями статьи следует считать не только обеспечение законности и правопорядка ведения морской исследовательской деятельности, но и защиту суверенных прав, государственных, экономических и оборонных интересов России.

3) Объектом правонарушения является правопорядок в области охраны континентального шельфа и исключительной экономической зоны и морской среды, а также защиты исключительного права Российской Федерации на проведение ресурсных и морских исследований в пределах континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации.

Предметом являются:

а) морские научные исследования на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне - фундаментальные или прикладные исследования и экспериментальные работы, проводимые для этих исследований и направленные на получение знаний по всем аспектам природных процессов, происходящих на морском дне и в его недрах, в водной толще и в атмосфере;

б) ресурсные исследования на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне - прикладные научно-исследовательские работы, направленные на изучение, разведку и разработку минеральных ресурсов и промысел живых ресурсов.

4) По объективной стороне состав, предусмотренный ч. 1 комментируемой статьи, т.е. нарушение правил проведения ресурсных или морских научных исследований, состоит в действиях (бездействии), например, в несоблюдении даты окончательного ухода исследовательских судов, изменении маршрутов следования к районам исследования, использовании не предусмотренного в разрешении оборудования, оказании вредного воздействия на морскую среду, минеральные и живые ресурсы, проведении не предусмотренных в разрешении буровых работ, непредоставлении федеральному органу по науке и технологиям предварительных докладов, копий наблюдений, оставлении неубранными оборудования, устройств и сооружений, которые использовались для проведения исследований, несанкционированном возведении сооружений и пр.; последствиях в виде угрозы создания помех или в реально причиненных помехах законным видам деятельности на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации; причинной связи между ними.

5) Самовольное изменение программы морских научных исследований на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации - формальный основной состав. Это деяние посягает как на юрисдикцию России в отношении морских исследований, поскольку Российская Федерация осуществляет суверенные права и юрисдикцию на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне, руководствуясь экономическими, научными и иными интересами, так и на порядок пользования континентальным шельфом и исключительной экономической зоной Российской Федерации. Самовольность изменения означает внесение корректив в программу, не согласованных с органом, выдавшим разрешение на проведение исследований, осуществление научно-исследовательских работ по измененной программе либо без уведомления органа, выдавшего разрешение, либо после его уведомления, но до получения согласия на изменение программы.

6) Субъективная сторона - прямой умысел.

7) Субъект - граждане Российской Федерации и иностранные граждане, должностные лица российских, иностранных и международных организаций (см. п. 6 комментария к настоящей статье).

7.27. Статья 8.19 "Нарушение правил захоронения отходов и других материалов во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она является специальной по отношению к ст. 8.2 КоАП РФ. В статье устанавливается ответственность за два вида административно наказуемых противоправных деяний, представляющих особую опасность для морской среды, - противоправное захоронение в ней отходов. Статья сформулирована путем подробного перечисления признаков объективной стороны - места и способов совершения правонарушения. Она содержит два формальных состава, различающихся по признакам субъективной стороны. В первом составе использован признак самовольности нарушения правил, во втором речь фактически идет о деяниях, противоречащих общим и специальным требованиям обращения с отходами на объектах, временно или постоянно расположенных во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

2) Цели и значение статьи. Они очевидны. Статья в целом предназначена для предотвращения загрязнения морской среды и оказания негативного воздействия на ее живые и неживые ресурсы. Кроме того, целями являются охрана суверенных прав Российской Федерации на проведение какой-либо деятельности в пределах внутренних морских вод, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

3) Объект и предмет правонарушения. Объектом правонарушения является защищаемое международным и национальным - российским - правом комплексное правовое благо, т.е. безопасность мореплавания, экологические качества и свойства морской среды, а также порядок обращения с отходами и иными материалами при осуществлении специфических видов деятельности на определенных объектах.

Предмет правонарушения - это отходы (см. комментарий к ст. 8.2 КоАП РФ) и другие материалы, которыми могут быть предметы, вещества, изделия, оборудование, удаленные (неважно по каким причинам) с судов, плавучих средств, летательных аппаратов и т.п. Практика показывает, что понятие "другие материалы" в основном подразумевает вещества и их смеси, а также изделия, могущие вызвать засорение морских акваторий. Привнесение отходов и других материалов в морскую среду оказывает не только негативное экологическое воздействие, но и посягает на безопасность мореплавания и других правомерных видов использования морской среды.

4) Объективная сторона первого состава состоит в самовольном, т.е. без разрешения, захоронении отходов и иных материалов, которые не запрещены к захоронению в указанных местах. Самовольное захоронение осуществляется путем действий. Неосторожное (случайное) захоронение исключается признаком самовольности деяния так же, как и совершение его путем бездействия.

Самовольность означает игнорирование установленных российским законодательством процедур получения разрешения на захоронение, т.е. подачи запроса, прохождения экологической экспертизы, представления иных документов и т.п., либо захоронение отходов и иных материалов в случае, когда уполномоченным органом было отказано в выдаче разрешения.

5) Объективная сторона второго формального состава - нарушения правил захоронения отходов и других материалов - может состоять в действиях, например, в погружении неразрешенных к захоронению отходов и других материалов на морское дно, захоронении отходов, характеристики которых не соответствуют по токсичности или иным параметрам указанным в запросе, захоронении материалов на участке континентального шельфа, не отведенном для захоронения органом, выдававшим разрешение, и т.п., и бездействии, т.е. в несоблюдении оговоренных в разрешении условий и невыполнении указанных в нем мероприятий по предотвращению причинения ущерба живым ресурсам, непроведении наблюдений (метеорологического и гидрометеорологического), необходимых при захоронении отходов и других материалов, и т.п.

6) Субъективная сторона - умышленная вина.

7) Субъект - российские и иностранные граждане, должностные лица, осуществляющие управление судами, летательными аппаратами и т.п., либо руководство работами на искусственных островах, сооружениях, установках, либо ответственные за захоронение отходов и других материалов, названные в запросе и указанные в таком качестве в выданном разрешении на захоронение, либо иные лица, осуществляющие в силу закона, правоприменительного решения или международного договора захоронение отходов и других материалов на континентальном шельфе Российской Федерации.

7.28. Статья 8.20 "Незаконная передача минеральных и (или) живых ресурсов на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она содержит административно-правовой запрет действий по передаче минеральных и (или) живых ресурсов на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации. Введение данной нормы было вызвано участившимися случаями перепродажи, т.е. незаконной торговли указанными ресурсами, при которых добыча таких ресурсов незаконно осуществлялась на континентальном шельфе или в исключительной экономической зоне Российской Федерации с целями их поставки иностранным физическим или юридическим лицам. Такого рода деяния существенно нарушали экономические и экологические интересы России, а также правомерных природопользователей.

Статья содержит основной состав административного правонарушения с альтернативными признаками объективной стороны, раскрывающими содержание понятия "передача".

2) Цели и значение статьи. Целью статьи является обеспечение правопорядка и законности оборота минеральными, а также живыми ресурсами континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации. Значение данной нормы возрастает ввиду увеличения потребностей сопредельных стран в минеральных и живых ресурсах континентального шельфа и исключительной экономической зоны России, несоответствиями в системе экономического стимулирования добычи этих ресурсов, потребностями в их охране.

3) Объектом правонарушения является правопорядок в области использования ресурсов континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации и защиты суверенных прав России на ресурсы континентального шельфа и исключительной экономической зоны.

4) Объективная сторона состоит в незаконной передаче, т.е. возмездном или безвозмездном целенаправленном действии (деятельности) по передаче добытых минеральных или живых ресурсов континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации без получения разрешения на такую передачу от специально уполномоченного федерального органа (органов) по охране континентального шельфа и исключительной экономической зоны в натуре, включая образцы, полученные в ходе геологического изучения, поиска, разведки минеральных ресурсов, морских научных исследований.

5) Субъекты перечислены в санкции настоящей статьи.

6) Субъективная сторона - прямой умысел.

7.29. Статья 8.21 "Нарушение правил охраны атмосферного воздуха" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. По названию она охватывает все возможные нарушения правил охраны атмосферного воздуха и поэтому является общей по отношению к составу ст. ст. 8.22 и 8.23 КоАП РФ (см. комментарий к ним). Статья сформулирована сложно и состоит из трех частей. В части 1 устанавливается ответственность за выброс вредных веществ в атмосферный воздух или вредное физическое воздействие на него без специального разрешения, т.е. за самовольное осуществление таких действий. В части 2 этот административно-правовой запрет дополняется ответственностью за нарушение условий специального разрешения на выброс или вредное физическое воздействие на атмосферный воздух. Наконец, в части 3 содержится специфический запрет нарушения правил эксплуатации и неиспользования охранных сооружений.

Части 1 и 2 содержат по два альтернативных состава правонарушения, являющихся формальными. Часть 3 содержит три альтернативных состава правонарушения, причем два из них являются составами поставления в опасность, а третий - использование неисправной аппаратуры и других сооружений - формальным.

2) Цели и значение статьи. Целями статьи являются пресечение и предотвращение загрязнения атмосферного воздуха как вредными веществами, так и путем оказания на него негативного физического воздействия (электромагнитного, шумового и т.п.). Кроме того, статья предназначена для обеспечения правопорядка и законности при осуществлении производственной и иной деятельности на объектах, которые оказывают либо могут оказать вредное воздействие на качество атмосферного воздуха.

Значение статьи и ее профилактический потенциал трудно переоценить, учитывая уровень загрязнения атмосферы, в первую очередь в городах, местах расположения промышленных и иных предприятий, опасность трансграничного переноса загрязняющих веществ, образования кислотных дождей, озоновых дыр и т.п.

3) Объектом анализируемых административных правонарушений является правопорядок в области осуществления деятельности по охране окружающей среды и ее компонента - атмосферного воздуха. Посредством установления административной ответственности за совершение правонарушений, предусмотренных данными нормами, реализуется конституционное право каждого на благоприятную окружающую среду. В атмосфере особо выделяется такой компонент, как озоновый слой, который защищает нашу планету от прямых солнечных излучений. Согласно ст. 4 Федерального закона "Об охране окружающей среды" озоновый слой атмосферы является самостоятельным объектом охраны окружающей среды наряду с другими объектами. Однако озоновый слой одновременно является частью атмосферного воздуха (так же, как и другие газообразные вещества), и он может быть разрушен путем выброса (внесения) в атмосферу загрязняющих веществ, следовательно, этот компонент атмосферы является составной частью объекта правонарушения.

Климат также является смежным понятием и определяется в юридической литературе как многолетний режим погоды данной местности, который зависит от ряда факторов. Фактически климат - это определенное состояние окружающей среды, в том числе атмосферного воздуха, благоприятное для существования всего живого. Таким образом, климат также является частью объекта исследуемого правонарушения.

Кроме того, объектом данных правонарушений является порядок управления в сфере охраны атмосферного воздуха.

Предметом правонарушения, таким образом, признается атмосферный воздух, его качества и свойства, в том числе климат, озоновый слой (см. подробнее комментарий к ст. 251 УК РФ).

4) Объективная сторона сконструирована сложно и представляет собой ряд деяний. Выброс вредных веществ в атмосферный воздух означает поступление в него химических или биологических веществ либо смеси таких веществ, которые в определенных концентрациях оказывают вредное воздействие на здоровье человека и на окружающую природную среду. Вредное физическое воздействие на атмосферный воздух представляет собой вредное воздействие шума, вибрации, ионизирующего излучения, температурного и других физических факторов, изменяющих температурные, энергетические, волновые, радиационные и другие физические свойства атмосферного воздуха, на здоровье человека и окружающую природную среду (ст. 1 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха"). Условие наступления ответственности за совершение вышеперечисленных действий - совершение их без специального разрешения.

5) Объективная сторона нарушения условий специального разрешения на выброс вредных веществ в атмосферный воздух или вредное физическое воздействие на него - деяние, которое может быть совершено в форме действия и бездействия. Оно может состоять в превышении установленных разрешением предельно допустимых или временно согласованных выбросов, несоблюдении сроков поэтапного достижения предельно допустимых выбросов, превышении нормативов вредных физических воздействий, в нарушении качественного состава выбросов, неучете отдельных источников выбросов, в нарушении других условий, обеспечивающих охрану атмосферного воздуха и установленных разрешением. Состав правонарушения формальный.

6) Объективная сторона составов поставления в опасность - нарушения правил эксплуатации, неиспользования сооружений, оборудования или аппаратуры для очистки газов и контроля выбросов вредных веществ в атмосферный воздух - действия, прямо запрещенные нормативными правовыми актами либо нарушающие установленные такими актами, правилами, инструкциями порядок, время, объемы, режимы работы и другие условия эксплуатации соответствующих сооружений, оборудования или аппаратуры, либо бездействие, т.е. невыполнение предусмотренных правилами обязанностей, невключение аппаратуры, незамена фильтров и т.д. При этом виновные привлекаются к административной ответственности по настоящей статье только за такие нарушения правил эксплуатации или неиспользование соответствующего оборудования, которые могут привести к загрязнению атмосферного воздуха.

7) Субъективная сторона характеризуется умышленной и неосторожной виной.

8) Субъектами ответственности по данной статье являются: по ч. ч. 1 и 2 - граждане, юридические лица и должностные лица предприятий, имеющие источники вредных воздействий на атмосферный воздух; по ч. 3 - юридические лица и должностные лица предприятий, объекты которых оказывают вредное воздействие на атмосферу и в установленном порядке подлежат учету. По смыслу закона ответственность устанавливается только в том случае, если получение специального разрешения было необходимым условием выброса. Кроме того, если административное правонарушение признано соответствующим органом малозначительным, лицо, его совершившее, может быть освобождено от административной ответственности (ст. 2.9 КоАП РФ).

7.30. Статья 8.22 "Выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она устанавливает административно-правовой запрет совершения действий, потенциально приводящих, как показывает практика, к причинению существенного ущерба состоянию и качеству атмосферного воздуха. В статье достаточно подробно описываются средства совершения правонарушения и указывается общая противоправность предусмотренных в ней деяний: они должны превышать нормативы, установленные госстандартами Российской Федерации.

При этом в случаях применения данной статьи возникает ряд проблем, связанных с толкованием терминов "выпуск" и "допуск", т.е. названия статьи и описания запрета в тексте статьи. В принципе эти понятия обозначают разные стадии деятельности.

В статье сформулирован один основной состав - выпуск в эксплуатацию с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо уровней шума, являющийся формальным.

2) Цели и значение статьи. Комментируемая статья имеет ярко выраженное профилактическое значение, поскольку устанавливает административно-правовую ответственность за совершение действий (активных), которые могут причинить ущерб атмосферному воздуху в случае их осуществления. При этом еще раз обратим внимание на превентивные цели статьи, заключающиеся в недопущении вредного воздействия и формальности запрета. Для привлечения к административной ответственности не требуется наступления негативных последствий; достаточно факта нарушения соответствующих правил.

В настоящее время одной из наиболее значимых угроз состоянию и качеству атмосферного воздуха признается загрязнение его автотранспортом и масштабность его использования. В связи с этим комментируемая статья - в случае ее неукоснительного применения - может стать надлежащим барьером правонарушающей деятельности.

3) Объект - см. п. 6 комментария к ст. 8.21 КоАП РФ.
Предмет достаточно трудно определить в данном случае. По нашему мнению, это качество атмосферного воздуха, но орудием/средством совершения комментируемого правонарушения являются перечисленные в статье механические транспортные средства, т.е. воздушное судно, морское судно, судно внутреннего водного плавания, маломерное судно, автомобиль и другие механические транспортные средства. Хотя могут быть обоснованными трактовки перечисленных орудий/средств в качестве предмета правонарушения.

4) Объективная сторона комментируемого состава - допуск к полету воздушного судна, выпуск в плавание судна внутреннего водного плавания либо маломерного судна, выпуск в рейс автомобиля или другого механического транспортного средства, у которых содержание загрязняющих веществ в выбросах либо уровень шума, производимого ими при работе, превышают нормативы, установленные государственными стандартами Российской Федерации.

Объективная сторона правонарушения заключается как в выпуске в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением установленных нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах, так и в выпуске в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением установленных нормативов уровней шума, производимого ими при работе. При этом превышение нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах, а также превышение нормативов уровня шума определяются специалистами с помощью специальных приборов.

Следует учитывать, что выпуск производителями с конвейера предприятия или ремонтниками из мастерской механического транспортного средства, равно как и закупка их за границей, не означает их автоматического допуска к полету, выпуска в плавание либо в рейс. Эксплуатацию механических транспортных средств разрешают должностные лица соответствующих государственных органов, либо осуществляющих регистрацию данных транспортных средств, либо непосредственно разрешающих их использование.

5) Субъективная сторона данного правонарушения характеризуется виной в форме как умысла, так и неосторожности. Зачастую данные правонарушения совершаются по небрежности, т.е. ответственное лицо не предвидело, что выпускает в эксплуатацию транспортное средство с превышением нормативов выбросов или шума, хотя при необходимой внимательности и предусмотрительности должно было и могло это предвидеть. Такое случается, когда механические транспортные средства длительное время не проходят проверки на соответствие определенным нормативам.

6) Субъект - специальный. Это должностные лица, в обязанности которых входит допуск к полету, выпуск в плавание, выпуск в рейс соответствующего механического транспортного средства.

7.31. Статья 8.23 "Эксплуатация механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она является логическим продолжением запретов, сформулированных законодателем в ст. ст. 8.21 и 8.22 КоАП РФ, поскольку предусматривает административно-правовую ответственность за совершение противоправных действий на завершающей, хотя и основной, стадии использования средств (предметов) совершения правонарушения, т.е. воздушных, морских судов, автомобилей и т.п. Статья содержит один формальный состав правонарушения с альтернативными признаками по предмету и по объективной стороне.

2) Цели и значение статьи. Цели статьи предназначены для охраны атмосферного воздуха и обеспечения соблюдения правил такой охраны со стороны специально обозначенной в тексте статьи группы субъектов, а именно граждан.

Профилактическое значение статьи чрезвычайно велико, а ее надлежащее и неукоснительное применение, по замыслу законодателя, должно способствовать повышению эффективности охраны атмосферного воздуха. Кроме того, статья имеет дополнительное значение в плане обеспечения упорядоченности использования транспортных средств и защиты прав граждан на благоприятную окружающую среду, вернее, такой ее компонент, как атмосферный воздух.

3) Общая характеристика правового регулирования - см. п. 5 комментария ст. 8.21 КоАП РФ.
4) Объект - см. п. 6 комментария к ст. 8.21 КоАП РФ.
Предмет правонарушения - см. п. 3 комментария к ст. 8.22 КоАП РФ.
5) Объективная сторона. В данном правонарушении ею являются действия (бездействие), совершаемые в процессе эксплуатации механических транспортных средств. Иными словами, это использование в соответствии с целевым назначением соответствующих механических транспортных средств, выбросы которых по содержанию загрязняющих веществ либо уровни производимого при работе шума превышают установленные нормативы. При этом использование в соответствии с целевым назначением означает не только процесс движения соответствующего механического транспортного средства, но и его работу на холостом ходу. В этой связи следует отметить, что во многих странах мира запрещается производство и продажа двигателей, работающих на этилированном бензине, а также снижаются объемы производства и продажи этилированного бензина и некоторых видов дизельного топлива. При этом "выхлоп" от работающих на газе транспортных средств значительно "чище", а экономический эффект становится все более ощутимым. Кроме того, с 1 апреля 2002 г. Евросоюз ввел ограничения на полеты гражданских самолетов, не отвечающих новым нормативам ЕС по уровням шума и выбросам вредных веществ.

6) Субъективная сторона - умысел и неосторожность.

7) Субъектом данного правонарушения является лицо, достигшее к моменту совершения рассматриваемого административного правонарушения 16-летнего возраста. Необходимо подчеркнуть, что физические лица несут ответственность по данной статье только в том случае, если они в соответствии с законодательством осуществляют правомочия собственника или пользователя соответствующего механического транспортного средства, что подтверждается документально. Иными словами, на таких лиц возложена ответственность за техническое состояние транспортного средства, в их обязанности входит регулирование двигателя на предмет соответствия выбросов загрязняющих веществ и уровней шума установленным нормативам. Если же лицо, эксплуатирующее транспортное средство, работает по договору, контракту и т.д. и в его обязанности не входит обеспечение соответствия нормативам, то его деяния не подлежат квалификации по данной статье.

7.32. Статья 8.24 "Нарушение порядка предоставления гражданам, юридическим лицам лесов для их использования" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она открывает серию статей, устанавливающих административную ответственность за лесонарушения. Хотя эти административно-правовые запреты претерпели в процессе реформы не столь существенные изменения, как статьи о водных правонарушениях, но именно комментируемая статья является примером существенных нововведений, уточняющих предмет и объективную сторону посягательств. Наиболее существенные изменения связаны с принятием ЛК РФ 2006 г. Статья состоит из одной части, в которой устанавливается ответственность за нарушения специфических правил, регулирующих деятельность, предваряющую многие виды лесопользования.

Статья включает один формальный состав.

2) Цели и значение статьи. Она предназначена в первую очередь для пресечения и профилактики правонарушений в области использования лесов Российской Федерации. Дело в том, что нарушение порядка предоставления лесных участков или лесов во многих случаях служит основой предотвращения незаконных рубок, незаконной торговли лесными ресурсами, обеспечением мероприятий по охране и восстановлению лесов. В связи с этим скрытые цели статьи значительно более важны, чем те, которые определяются при ее непосредственном толковании. По большому счету она служит охране биоразнообразия, с одной стороны, и борьбе с экокоррупционным поведением в сфере использования лесов России - с другой.

3) Объектом правонарушения является порядок деятельности, предшествующий собственно лесопользованию, т.е. состоящий в осуществлении уполномоченными на то лицами органов управления использованием и охраной лесов ряда действий, которые имеют определенное юридическое значение и фактическое выражение, а их совершение порождает другие противоправные деяния.

4) Объективная сторона включает деяние в виде действий или бездействия, состоящих в нарушении установленного порядка предоставления лесов и лесных участков при заключении договоров аренды, оформлении договоров купли-продажи лесных насаждений, проведения аукционов и т.п. Общие требования, которые могут быть в данном случае нарушены, содержатся в ст. ст. 71 - 77 ЛК РФ 2006 г.

5) Субъектом правонарушения в данном случае являются должностные лица, в соответствии с нормативными правовыми актами или по занимаемому служебному положению выполняющие функции по предоставлению лесов и лесных участков в пользование.

6) Субъективная сторона - умысел или неосторожность.

7.33. Статья 8.25 "Нарушение правил использования лесов" КоАП РФ.
1) Общая характеристика статьи. Она содержит целый ряд административно-правовых запретов, которые законодатель, с одной стороны, попытался сформулировать как общие/основные, а с другой стороны, вынужден был произвести дифференциацию отдельных признаков состава с учетом предмета посягательства, сферы/видов деятельности по лесопользованию, типов правонарушений и значимости отдельных противоправных деяний для охраны лесов и поддержания законности в сфере лесопользования. Из-за обилия и разнообразия перечисленных выше признаков комментируемая статья в итоге разделена на четыре части.

В первой сформулирован достаточно общий состав нарушения правил заготовки древесины, во второй - аналогично сформулирован запрет нарушения порядка проведения рубок лесных насаждений, в третьей - состав нарушения правил так называемого побочного лесопользования, т.е. заготовки живиц, пищевых лесных ресурсов и т.д. Наконец, в части 4 содержится состав, корреспондирующий административно-правовому запрету по ст. 8.24. В ней установлена ответственность за нарушение условий договоров и иных документов, на основе которых предоставляются в пользование лесные участки.

Статья включает несколько формальных составов административных правонарушений. После внесенных в декабре 2006 г. изменений каждая часть комментируемой статьи содержит один состав.

2) Цели и значение статьи. Анализ норм, содержащихся во всех четырех частях комментируемой статьи, как и понимание ее названия, показывает, что основной целью в данном случае является обеспечение порядка лесопользования в разных его аспектах применительно к отдельным технологическим операциям в отношении различных объектов деятельности. Поскольку число такого вида нарушений весьма значительно, данная статья в случае ее надлежащей реализации может иметь существенное значение для охраны лесов (лесных ресурсов), обеспечения экологической функции леса, а также охраны экономических интересов страны, поскольку добыча и экспорт лесных ресурсов являются важной доходной статьей российского бюджета.

3) Объектом является такое правовое благо, как порядок использования различных видов лесных ресурсов, порядок охраны биоразнообразия, а возможно, экологическая безопасность.

Предметом правонарушения по ЛК РФ 1997 г. признавались лесные участки, отведенные для рубок главного пользования, проводимых в перестойных и спелых древостоях, рубок промежуточного пользования (рубки ухода за лесом, санитарные рубки и рубки реконструкции малоценных лесных насаждений, теряющих защитные, водоохранные и другие природоохранные функции), ограниченные визирами, лесосечными знаками или естественными рубежами и имеющие различную форму и определенные размеры, устанавливаемые в соответствии с требованиями законодательных и иных нормативных правовых актов в зависимости от группы леса, режимов лесопользования и других факторов, с выделением эксплуатационной и неэксплуатационной частей, а также лесные ресурсы (древесина и живица).

4) Объективная сторона состава по ч. 1. Это действия, нарушающие правила заготовки древесины. Она выражается в осуществлении лесных пользований, а именно заготовки древесины не в соответствии с целями и требованиями, установленными правоустанавливающими документами, т.е. имеет место общая и специальная противоправность.

5) Нарушение правил рубок. Рубки главного пользования (по ЛК РФ 2006 г. - сплошные рубки) служат заготовке древесины как основному виду лесного пользования. В лесном законодательстве регулируются основные требования к заготовке древесины, ее виды, способы в зависимости от групп лесов и категорий защитности, порядок заготовки древесины, определение ее размеров, возраст рубок и т.п.

Сплошные рубки проводятся в перестойных и спелых древостоях, за исключением древостоев некоторых категорий защитности лесов первой группы и отдельных особо защитных участков леса, выделяемых в установленном порядке в лесах всех групп, на которых проведение рубок главного пользования запрещается. Заготовка живицы в порядке рубок главного пользования осуществляется в соответствии с региональным законодательством.

6) Нарушение правил заготовки живицы или пригодных для употребления в пищу лесных ресурсов, сбора лекарственных растений, заготовки и сбора недревесных лесных ресурсов, т.е. по прежней терминологии - второстепенных лесных ресурсов, - формальный состав по ч. 3 комментируемой статьи.

Заготовка живицы (терпентина) производится в хвойных перестойных и спелых древостоях, которые после окончания установленного срока подсочки древостоев предназначаются для рубки главного пользования (ст. 119 ЛК РФ 1997 г., по ЛК РФ 2006 г. - на лесных участках, где ведутся сплошные рубки). При недостатке перестойных и спелых насаждений допускается подсочка приспевающих древостоев, которые к сроку окончания подсочки достигнут возраста рубки и предназначаются для рубки. Живица представляет собой сложную смесь нелетучих твердых смоляных кислот (живичная канифоль), жидких терпеневых углеводородов (живичный скипидар) сиропообразной консистенции, светло-янтарного цвета, выделяющуюся при нарушении целостности (ранении) хвойных деревьев. Заготовка живицы производится подсочкой, т.е. искусственным ранением растущих деревьев (сосны, ели, лиственницы, пихты), как краткосрочной - до 5 лет, так и долгосрочной - более 5 лет и длительной - при повторном использовании.

Объективная сторона нарушения установленных правил заготовки живицы выражается в действиях, нарушающих технологический процесс подготовительного этапа подсочки, - в нерациональном устройстве подсочной территории, неправильной наметке карр на деревьях и т.п. или бездействии (неустановке приемников под живицу, непринятии мер по устройству живицехранилищ и т.п.); нарушениях производственных работ по сбору живицы, транспортировании к месту назначения с нарушением сроков и пр.; заключительных работ в виде действий - оставление каррооборудования на деревьях, бездействии - непроведении мероприятий по консервации оборудования на зимний период, по приведению в порядок лесосек для сдачи их лесхозам или другим владельцам после окончания срока работ.

Правила сбора дикорастущих плодов, ягод, грибов и т.п. устанавливаются органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Часть 3 комментируемой статьи предусматривает состав нарушения правил заготовки и сбора.

Например, промысловая заготовка древесных соков проводится лесохозяйственными предприятиями на участках спелого леса, подлежащего рубке главного пользования (сплошной рубке), не ранее чем за пять лет до рубки.

7) Состав правонарушения по ч. 4. Осуществление лесного пользования не в соответствии с условиями договоров, перечисленных в тексте ч. 4 комментируемой статьи, означает нарушение закрепленного Лесным кодексом РФ и Гражданским кодексом РФ порядка в сфере договорных отношений и права лесопользования.

8) Субъект правонарушения - лицо, достигшее 16-летнего возраста.

9) Субъективная сторона - умышленная вина.

Судебная практика. Нарушение правил использования лесов влечет наложение административного взыскания. В качестве примера можно привести дело от 20 марта 2014 г. N 21-213/14 по жалобе начальника отдела Управления лесами Правительства Хабаровского края на решение судьи Советско-Гаванского городского суда Хабаровского края от 11 февраля 2014 г. по жалобе на Постановление по делу об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 8.25 КоАП РФ, в отношении заместителя генерального директора ООО.
Должностное лицо С. признан виновным в том, что 4 октября 2013 г. на разрабатываемой ООО делянке допущены нарушения п. 53 Правил заготовки древесины, утвержденных Приказом Рослесхоза от 1 августа 2011 г. N 337. Решением судьи Советско-Гаванского городского суда Хабаровского края от 11 февраля 2014 г. постановление должностного лица лесного надзора отменено, а дело направлено на новое рассмотрение в Управление лесами правительства Хабаровского края в связи с тем, что С. неоднократно привлечен к административной ответственности за одни и те же правонарушения.
Должностное лицо подало в Хабаровский краевой суд жалобу, в которой просило отменить решение судьи городского суда, утверждая, что С. совершено несколько самостоятельных административных правонарушений. Однако, как видно из материалов дела, выявленные нарушения совершены в один период времени на территории одного лесничества при заготовке древесины по одному договору аренды лесного участка в результате одного бездействия должностного лица С. Эти нарушения независимо от пунктов Правил и мест лесопользования образуют единые составы административных правонарушений, предусмотренных ч. 1 ст. 25.1, ч. 1 ст. 8.31, ч. 1 ст. 8.32 КоАП РФ. Поэтому судья городского суда обоснованно отменил постановление должностного лица о привлечении С. к административной ответственности и направил дело на новое рассмотрение с той целью, чтобы исключить возможность назначения последнему излишнего административного наказания.
С учетом изложенного, руководствуясь п. 1 ч. 1 ст. 30.7, ст. 30.9 КоАП РФ, суд решил: решение судьи Советско-Гаванского городского суда Хабаровского края от 11 февраля 2014 г. по жалобе на постановление по делу об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 8.25 КоАП РФ, в отношении заместителя генерального директора ООО С. оставить без изменения, а жалобу начальника отдела Управления лесами Правительства Хабаровского края - без удовлетворения <1260>.

--------------------------------

<1260> https://rospravosudie.com/court-xabarovskij-kraevoj-sud-xabarovskij-kraj-s/act-450438663/

7.34. Статья 8.26 "Самовольное использование лесов, нарушение правил использования лесов для ведения сельского хозяйства, уничтожение лесных ресурсов" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она является специальной по отношению к некоторым составам ст. 8.25 КоАП РФ, поскольку в ней указаны конкретные признаки нарушения отдельных правил лесопользования. Это более чем распространенные виды деятельности, осуществляемые многими гражданами в области сельскохозяйственного производства, при удовлетворении потребностей (предпринимательских или личных) по добыче самых разных компонентов лесных ресурсов (грибов, ягод, мха, трав и т.п.). Поскольку виды лесопользования чрезвычайно разнообразны и различаются по своему содержанию и целям, законодатель счел нужным разделить запреты, состоящие в нарушении правил его осуществления, на три основные группы и соответственно структурировать комментируемую статью на три части.

В первой из них речь идет о нарушении правил лесопользования при осуществлении сельскохозяйственной деятельности, связанной с животноводством, т.е. заготовкой кормов и обеспечением пищей (выпасом) скота. При этом устанавливаются достаточно детализированные признаки объективной стороны состава правонарушения, описывающие деяние, место совершения правонарушения, время совершения правонарушения и иные обстоятельства.

Во второй части - запрещается ряд действий, посягающих на компоненты леса как важнейшего элемента окружающей среды, обеспечивающего его нормальное функционирование и восстановление, т.е. самовольный сбор, заготовка либо уничтожение лесной подстилки, мха, других недревесных лесных ресурсов, например лишайников или покрова болот.

Третья часть представляет развернутый административно-правовой запрет разнообразных действий и способов и мест их осуществления; при этом различия формулировок не препятствуют охране лесов и биоразнообразия, а, напротив, позволяют обеспечить защиту самых разных компонентов и проявлений качеств и свойств леса как одного из природных ресурсов, обеспечивающих условия жизнедеятельности человека и общества.

2) Цели и значение статьи. Цель - обеспечение административно-правовыми средствами порядка лесопользования и охрана лесных ресурсов. Она подчиняется задачам сохранения биоразнообразия, поддержания равновесия экосистем в лесах Российской Федерации и обеспечения защиты настоящих и будущих поколений российских граждан.

3) Пастьба скота и сенокошение по объективной стороне имеют место в случаях их осуществления при несоблюдении места, сроков, норм и способов выпаса скота (сельскохозяйственных животных). Эти признаки перечислены в статье и не нуждаются в специальном разъяснении.

Признак самовольности сенокошения и выпаса не указан в ч. 1, но, учитывая, что он обозначен в наименовании комментируемой статьи, следует полагать: эти действия осуществляются без надлежащего разрешения.

4) Во второй части комментируемой статьи установлена ответственность за самовольные заготовку, сбор и уничтожение недревесных лесных ресурсов. В данном случае следует отметить деяние - заготовку как планомерный процесс сбора и сбор как нерегулярное собирание (неважно - для личных нужд или разовой продажи) мха, опавших листьев, лишайников и т.п. В любом случае налицо экономическая выгода, возможно - корыстная цель. Эти обстоятельства должны учитываться при назначении наказания. Уничтожение недревесных лесных ресурсов может представлять собой и последствия их самовольной заготовки (реже - сбора), и самостоятельное правонарушение, совершенное в процессе осуществления строительства, сельскохозяйственных работ, туризма и пр.

5) Составы, сформулированные в ч. 3. Они сильно различаются признаками предмета правонарушения. При описании объективной стороны законодатель счел необходимым указать ряд изменений в связи с принятием нового ЛК РФ, возникла коллизия с запретом по ч. 3 ст. 8.25 КоАП РФ. Отсюда и сложности толкования, и трудности применения фактически идентичных норм об ответственности за заготовку/сбор пищевых и лекарственных лесных ресурсов.

Объективная сторона данного правонарушения состоит в активных действиях по самовольному сбору или заготовке дикорастущих плодов, ягод, грибов и прочей продукции на участках, где это запрещено, и с иными нарушениями - по способу, средствам, объемам, срокам сбора либо по общему запрету сбора.

Самовольный сбор и заготовка ягод, плодов, лекарственного сырья на плантациях, в садах, ягодниках и т.п. являются хищением чужого имущества.

Сроки сбора дикорастущих плодов, ягод, орехов, грибов и иных видов лесной продукции устанавливаются субъектами Российской Федерации ежегодно. Об установлении этих сроков (начале и окончании сбора) должно быть сообщено и в любой форме (через газеты, по радио, специальными объявлениями) доведено до общего сведения. Установленные сроки являются едиными как для заготовителей, так и для населения.

Несоблюдение сроков сбора и заготовки приводит как к потере ценных свойств лесной продукции, так и к нарушениям состояния деревьев, кустарников, снижению их продуктивности, потере семян и т.п.

Объективная сторона правонарушения состоит в активных действиях по сбору дикорастущей лесной продукции в период, запрещенный для такого сбора.

Решение вопроса об административной ответственности не требует анализа нанесенного ущерба.

6) Субъект совершения правонарушения указан в санкции статьи.

7) Субъективная сторона - умышленная вина.

7.35. Статья 8.27 "Нарушение правил лесовосстановления, правил лесоразведения, правил ухода за лесами, правил лесного семеноводства" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Ее текст воспроизводит название статьи и устанавливает административную ответственность за нарушение специфических правил в области лесоводства. Статья в основном повторяет содержание ст. 66 КоАП РСФСР. В ней содержится один формальный состав административного правонарушения.

2) Цели и значение статьи. Несмотря на краткость формулировки, статья имеет существенное экологическое значение, поскольку она предназначена для обеспечения охраны лесов и осуществления лесоохранных мероприятий в соответствии с обоснованными лесоведением требованиями.

3) Объективная сторона состоит в неправомерных действиях (бездействии), например несоблюдении объемов, способов и методов работ по лесовосстановлению, сроков их проведения и пр.

Нарушение правил восстановления лесов состоит как в невыполнении предусмотренных лицензией, договором, иными документами лесовосстановительных работ, так и в проведении их в неустановленные сроки, ненадлежащими методами, в использовании некачественного посадочного и посевного материала, искажении сведений о произведенных лесовосстановительных работах и т.п. Нарушение правил и инструкций по улучшению состояния и породного состава лесов осуществляется в виде действий (бездействия): непроведение необходимых рубок ухода и санитарных рубок; заготовка древесины и иных работ способами, оказывающими отрицательное воздействие на состояние и воспроизводство лесов, приводящими к эрозии почв; посадка малоценных пород и т.п.

4) Объективная сторона нарушения правил лесного семеноводства - деяние (действие или бездействие), состоящее в осуществлении анализа проб семян не аккредитованными физическими, юридическими лицами, в непроведении такого анализа семенными инспекциями, лесосеменными станциями, непроведении ими отбора проб семян лесных растений, допуске в оборот семян при отсутствии сертификата, удостоверяющего их сортовые и посевные качества, реализации партий семян без лицензии или партий семян, не соответствующих данным сертификата, не прошедших сортового и семенного контроля и т.п.

Предметом данного правонарушения являются семена - части растений (клубни, луковицы, плоды, саженцы, собственно семена, соплодия, части сложных плодов и другие), применяемые для воспроизводства видов лесных (древесных и кустарниковых) растений, используемых в лесном хозяйстве и отнесенных (в зависимости от наследственных свойств) к нормальной, улучшенной или сортовой категории по решению специально уполномоченного федерального органа управления лесным хозяйством.

5) Субъективная сторона - умышленная вина.

6) Субъект - лесопользователи-граждане, должностные лица органов лесного хозяйства, юридические лица.

7.36. Статья 8.28 "Незаконная рубка, повреждение лесных насаждений или самовольное выкапывание в лесах деревьев, кустарников, лиан" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она является центральной среди норм, устанавливающих административную ответственность за лесонарушения. Предусмотренные в ней деяния представляют существенную опасность для охраны и использования лесов и являются широко распространенными, суммарно причиняют значительный экологический вред.

Статья содержит несколько простых формальных составов административных проступков:

- незаконная рубка лесных насаждений;

- повреждение лесных насаждений, различающихся между собой по предмету посягательства и объективной стороне;

- выкапывание в лесах деревьев, кустарников и лиан.

В ч. 2 комментируемой статьи содержатся квалифицированные составы административного правонарушения, выделенные по признаку средств его совершения.

2) Цели и значение статьи. Цели статьи очевидны: она предназначена для пресечения и предупреждения посягательств на лесные насаждения в целом, а также на отдельные деревья, кустарники и лианы, обеспечение законности и правопорядка при использовании лесов и, в частности, порядка при проведении лесовосстановления и лесоразведения.

3) Общая характеристика правового регулирования - см. комментарий к ст. 8.25 КоАП РФ.
4) Предметом правонарушения являются различные виды лесной растительности как естественного, так и искусственного происхождения, находящиеся в естественном состоянии - на корню (см. комментарий к ст. 261 УК РФ).

Не относятся к предмету данного правонарушения: ветровальные деревья и древостой, поваленные с корнями ветром, буреломные деревья, сломанные ветром (обычно ниже расположения кроны), валежник, т.е. лежащие на поверхности почвы мертвые стволы деревьев или их части, образующийся при естественном отмирании деревьев при повреждении вредными насекомыми, грибными болезнями, буреломе, снеговале и пр.; деревья и кустарники, заготовленные и складированные в процессе заготовки древесины.

5) Объективная сторона составов, предусмотренных ч. 1 данной статьи, выражается в активных действиях.

О понятиях "рубка" и "повреждение", признаке их незаконности - см. комментарий к ст. 261 УК РФ.

Выкапывание - изъятие лесных насаждений (деревьев, кустарников, лиан) без их повреждения из места произрастания с корнями.

6) Субъективная сторона незаконной рубки деревьев и кустарников - умысел; уничтожения и повреждения лесонасаждений - умысел и неосторожность.

7) Субъект правонарушения - лица, перечисленные в санкции комментируемой статьи.

7.37. Статья 8.28.1 "Нарушение требований лесного законодательства об учете древесины и сделок с ней".
1) Общий обзор статьи. Она введена Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. N 415-ФЗ и представляет собой специальные по отношению к ст. 8.5 и другим статьям КоАП РФ запреты в сфере информационного обеспечения деятельности по охране и использованию такого компонента окружающей среды, как леса. Появление комментируемой статьи вызвано фиксируемыми массовыми случаями хищения древесины, высоким уровнем коррупции при оформлении сделок и контроле за законностью при обороте данного вида продукции. Соответственно, целями статьи являются предупреждение этих негативных явлений, а также охрана лесов от незаконного использования.

Статья состоит из пяти частей, вступающих в силу в разное время. В части 1 содержатся три общих формальных состава административных правонарушений, в ч. 2 - также три формальных состава со специальным субъектом, в ч. ч. 2 - 4 - по одному формальному составу.

2) Предметом правонарушений является информация. Правонарушения посягают на порядок ее предоставления и оборота, порядок учета и обозначения на отдельных этапах оборота древесины.

3) Основные понятия. В их числе:

а) декларация о сделках с древесиной - это заявление об использовании лесов в соответствии с проектом освоения лесов. Декларация о сделках с древесиной представляется в форме электронного документа, подписанного электронной подписью, с использованием информационно-телекоммуникационных сетей общего пользования, в том числе сети Интернет, включая единый портал государственных и муниципальных услуг.

В декларации о сделках с древесиной указываются:

- информация о собственниках древесины, сторонах сделок с древесиной (наименование, организационно-правовая форма, место нахождения - для юридического лица; фамилия, имя, отчество, данные документа, удостоверяющего личность, - для индивидуального предпринимателя);

- сведения об объеме древесины, о ее видовом (породном) и сортиментном составе;

- сведения о документах, на основании которых была осуществлена заготовка древесины:

- сведения о договоре купли-продажи лесных насаждений (наименования сторон этого договора, организационно-правовая форма, место нахождения - для юридического лица; фамилия, имя, отчество, данные документа, удостоверяющего личность, - для индивидуального предпринимателя; местоположение лесных насаждений; дата заключения и номер этого договора, срок его действия, объем заготовки древесины в соответствии с этим договором);

- и другие сведения;

б) единая государственная автоматизированная информационная система учета древесины - это федеральная информационная система, правообладателем информации которой является Российская Федерация, от чьего имени правомочия правообладателя информации осуществляются уполномоченным федеральным органом исполнительной власти.

Заказчиком и оператором единой государственной автоматизированной информационной системы учета древесины и сделок с ней является уполномоченный федеральный орган исполнительной власти.

Единая государственная автоматизированная информационная система учета древесины и сделок с ней создается в целях обеспечения учета древесины, информации о сделках с ней, а также осуществления анализа, обработки представленной в нее информации и контроля за достоверностью такой информации.

Предоставление информации, содержащейся в единой государственной автоматизированной информационной системе учета древесины и сделок с ней, органам государственной власти, органам местного самоуправления, юридическим лицам, гражданам, в том числе индивидуальным предпринимателям, осуществляется в электронной форме без взимания платы.

Информация в указанную систему представляется органами государственной власти, органами местного самоуправления, осуществляющими полномочия по предоставлению лесных участков в постоянное (бессрочное) пользование, аренду и заключение договоров купли-продажи лесных насаждений, а также юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями, осуществляющими маркировку древесины, сделки с древесиной.

Данная система взаимодействует с федеральными информационными системами, входящими в состав инфраструктуры, обеспечивающей информационно-технологическое взаимодействие информационных систем, используемых для предоставления государственных и муниципальных услуг в электронной форме, а также с другими государственными и муниципальными информационными системами с использованием указанной инфраструктуры;

в) учет древесины - деятельность юридических лиц и граждан, использующих леса, осуществляющих мероприятия по охране, защите и воспроизводству лесов.

Учет древесины, заготовленной гражданами для собственных нужд, осуществляется органами государственной власти, органами местного самоуправления, уполномоченными на заключение договоров купли-продажи лесных насаждений для собственных нужд граждан.

г) обязательная маркировка древесины - деятельность по специальному поштучному обозначению древесины ценных лесных пород (дуб, бук, ясень), заготовка которых допускается в соответствии с законодательством Российской Федерации, юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, осуществляющими ее вывоз из Российской Федерации;

д) сопроводительные документы - сведения о собственнике, грузоотправителе, грузополучателе, перевозчике древесины, ее объеме, видовом (породном) и сортиментном составе, пунктах отправления и назначения, номере декларации о сделках с древесиной (в случае, если совершались сделки с указанной древесиной), а также номере государственного регистрационного знака транспортного средства, на котором осуществляется транспортировка древесины (в случае ее транспортировки автомобильным транспортом), предоставляемые при транспортировке, в том числе на основании договора перевозки древесины любым видом транспорта. Сопроводительный документ оформляется юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями, являющимися собственниками древесины.

4) Объективная сторона составов по ч. ч. 1 и 2 - см. комментарий к ст. 8.5.

Обязательная маркировка древесины будет регулироваться Постановлением Правительства РФ (существует проект нормативного акта) "Об утверждении Порядка маркировки и требований к маркировке древесины ценных лесных пород (дуб, бук, ясень), перечня информации о маркировке древесины ценных лесных пород (дуб, бук, ясень), представляемой в единую государственную автоматизированную информационную систему учета древесины и сделок с ней" <1261>.

--------------------------------

<1261> http://regulation.gov.ru/project/13747.html

Транспортировка древесины без оформленного в установленном лесным законодательством порядке сопроводительного документа влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от тридцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей с конфискацией древесины и (или) транспортных средств, являющихся орудием совершения административного правонарушения, либо без таковой; на юридических лиц - от пятисот тысяч до семисот тысяч рублей с конфискацией древесины и (или) транспортных средств, являющихся орудием совершения административного правонарушения, либо без таковой.

5) Субъективная сторона - вина в форме умысла.

6) Субъекты правонарушения. Во всех случаях это должностные лица, а также лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица (ч. 1), юридические лица (ч. ч. 1, 3, 4, 5).

7.38. Статья 8.29 "Уничтожение мест обитания животных" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она невелика по объему. Формулировка текста административно-правового запрета отличается от названия комментируемой статьи разъяснением признаков объективной стороны и предмета правонарушения.

Статья содержит один материальный состав административного правонарушения, в котором действия и его последствия описаны путем употребления одних и тех же терминов, т.е. уничтожение и разорение.

2) Цели и значение статьи. Статья предназначена для обеспечения охраны биоразнообразия и такого его компонента, как среда обитания объектов животного мира. Кроме того, данный административно-правовой запрет имеет воспитательное и профилактическое значение.

3) Предметом правонарушения по тексту статьи является полезная для леса фауна, т.е. способствующие росту, развитию, возобновлению и формированию древостоя насекомые, почвообразователи, птицы и звери. Они распространяют семена ягодных растений, кустарников и деревьев на значительные расстояния (кедровки, дрозды, бурундуки, белки и др.); играют роль опылителей растений; беспозвоночные, насекомые, птицы уничтожают вредных насекомых, ограничивая их численность и зоны распространения; млекопитающие (землеройные) и беспозвоночные участвуют в процессах почвообразования и выполняют иные функции.

4) Объективная сторона выражается в действиях по уничтожению и разорению муравейников, гнезд, нор, других убежищ животных, в засорении поверхности земель лесного фонда, вытаптывании травяной растительности, мхов, выжигании их и иных действиях, непосредственно приводящих как к гибели полезной для леса фауны, так и уничтожению мест их обитания, кормовой базы, делающим невозможным их существование, выращивание потомства и т.п., т.е. выполнение присущих им полезных для леса функций.

5) Субъективная сторона правонарушения - умысел или неосторожность. Мотивы проступка могут учитываться при определении размера взыскания.

6) Субъект правонарушения. На первый взгляд, судя по санкции комментируемой статьи, это физические лица, чьим повседневным поведением может быть выполнено уничтожение (разорение) мест обитания животных, например в ходе туризма, отдыха, сбора плодов и т.п. Но эти нарушения, конечно, могут быть совершены и в процессе хозяйственной и иной деятельности должностными и юридическими лицами, например при строительстве, прокладке трубопроводов и др.

7.39. Статья 8.30 "Уничтожение лесной инфраструктуры, а также сенокосов, пастбищ" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Текст статьи дословно воспроизводит ее название и устанавливает административно-правовые запреты правонарушающего поведения в отношении специфической группы объектов, расположенных на землях лесного фонда либо не входящих в него лесах. Статья содержит один материальный состав с альтернативными признаками предмета и объективной стороны (по действию и месту его совершения). В данном случае, как и в ряде других, для описания действия и его последствий использован один и тот же термин - уничтожение.

2) Цели и значение статьи. Предписания статьи направлены на обеспечение охраны особых объектов, расположенных на землях лесного фонда и выполняющих важную роль в сельском и лесном хозяйстве.

3) Объект - порядок охраны и использования обладающих специальным правовым статусом частей лесного фонда. Предмет правонарушения - объекты лесной инфраструктуры, сенокосы и пастбища (см. комментарий к ст. 8.26). К объектам лесной инфраструктуры относятся лесные дороги, в том числе лесовозные, используемые для перемещения древесины, как транспортные пути, противопожарные просеки и т.п., дороги на землях лесного фонда - лесовозные дороги, используемые для перемещения или иного пункта переработки и потребления, дороги общего пользования к железнодорожным магистралям или водным путям, по которым заготовленная древесина доставляется потребителям. Согласно п. 3 ст. 13 ЛК РФ 2006 г. лесные дороги могут создаваться при любых видах использования лесов. Лесные склады - объекты, предназначенные для временного хранения лесной продукции.

4) Объективная сторона состоит в активных действиях по уничтожению лесных дорог или лесных складов, иных объектов лесной инфраструктуры, т.е. в приведении их в полную или частичную негодность, во временном или постоянном выведении из хозяйственного оборота, невозможности использовать в целях, для которых они предназначены; последствий, проявляющихся в изменении состояния указанных систем и сооружений, и причинной связи между действиями и последствиями. Способами совершения данного правонарушения может быть разрушение соответствующих объектов путем: наезда транспорта, проведения взрывных работ, трелевки леса, осуществления строительных и геологоразведочных работ, заготовки древесины (раскорчевка, складирование и пр.) и т.п.

5) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

6) Субъекты. Они перечислены в санкции комментируемой статьи.

7.40. Статья 8.31 "Нарушение правил санитарной безопасности в лесах" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из трех частей. В первой из них содержится общий формальный состав нарушения правил санитарной безопасности в лесах; во второй части - специальный по отношению к ст. 8.2 КоАП РФ материальный состав с альтернативными признаками объективной стороны (средств правонарушения); в третьей части - что является исключением для формулировок КоАП РФ по сравнению с УК РФ - сформулированы квалифицированные составы правонарушений с учетом признака места совершения противоправного деяния.

2) Цели и значение статьи. Нормы комментируемой статьи, как явствует из ее названия, должны обеспечить соблюдение установленных законом требований к охране лесов в самых разных сферах их использования и оказания воздействия на их состояние и качество. Статья имеет важное профилактическое значение, а сформулированные в ней административно-правовые запреты дополняют запреты, установленные в ст. ст. 236 и 261 УК РФ.

3) Объектом правонарушения являются несколько связанных между собой правовых благ: жизнь и здоровье, экологическая безопасность населения и территорий, биоразнообразие, экологические и экономические интересы Российской Федерации и ее граждан.

Предметом правонарушения являются любые леса (по ч. ч. 1 и 2 комментируемой статьи), леса, отнесенные к особой категории с учетом их защитных функций (по ч. 3).

4) Объективная сторона - деяние (действие или бездействие), состоящее в невыполнении (несоблюдении, нарушении) Правил санитарной безопасности в лесах, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 29 июня 2007 г. N 414 <1262>. Правила устанавливают единые порядок и условия организации защиты лесов от вредных организмов, а также от негативных воздействий на леса, и санитарные требования к использованию лесов, направленные на обеспечение санитарной безопасности в лесах. При этом Правила санитарной безопасности в лесах для каждого лесного района устанавливаются Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации (п. 1).

--------------------------------

<1262> СЗ РФ. 2007. N 28. Ст. 3431.

Загрязнение лесов сточными водами, химическими, радиоактивными или другими вредными веществами либо отходами производства и потребления - материальный состав, сформулированный путем использования одного термина "загрязнение" для обозначения деяния и его последствий. О понятии вредных веществ, отходов см. комментарий к ст. 8.2. Отходами потребления являются образовавшиеся в процессе жизнедеятельности изделия и материалы, утратившие свои потребительские качества в результате физического и морального износа, пищевые остатки и т.п., например, остатки упаковки, тары, стекло, макулатура, пластиковые бутылки, жестяные банки и др., а также отходы, образующиеся в результате уборки и текущего ремонта жилых помещений, крупногабаритные предметы домашнего обихода и т.п.

Загрязнение лесов может быть химическим, биологическим, радиационным и иным, путем привнесения различными способами указанных в диспозиции нормы веществ, их соединений и т.п.

Объективная сторона может выражаться в засорении леса, т.е. размещении на территории лесного фонда отходов путем создания несанкционированных свалок, вывоза и сброса мусора, а также путем оставления неубранными мест привала туристов, отдыха граждан и т.п.

О понятиях сброса, иного негативного воздействия на леса - см. комментарий к ст. 261 УК РФ.
5) Квалифицированный состав ч. 3 выделен по признаку места совершения проступка.

6) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

7) Субъект правонарушения определяется в санкциях статьи.

7.41. Статья 8.32 "Нарушение правил пожарной безопасности в лесах" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из четырех частей, содержащих запреты действий, способных повлечь либо повлекших возникновение пожаров в лесах. В части 1 сформулирован общий формальный состав, в ч. 2 - также формальный состав с альтернативными признаками объективной стороны, в ч. 3 - специальный по отношению к общему составу нарушений правил пожарной безопасности в лесах с учетом обстоятельства - наличия условий особого противопожарного режима, который также является формальным, а в ч. 4 - материальный состав с указанием последствий в виде возникновения лесного пожара. Соответственно, по ч. ч. 1 - 3 моментом окончания правонарушения считается момент нарушения правил пожарной безопасности в лесах.

2) Предмет правонарушения - лесные насаждения, лесная растительность, леса.

3) Охрана лесов от пожаров включает в себя выполнение мер пожарной безопасности в лесах и тушение пожаров в лесах. Предупреждение лесных пожаров включает в себя противопожарное обустройство лесов и обеспечение средствами предупреждения и тушения лесных пожаров. Органы государственной власти в пределах своих полномочий разрабатывают планы тушения лесных пожаров.

Органы государственной власти, органы местного самоуправления ограничивают пребывание граждан в лесах и въезд в них транспортных средств, проведение в лесах определенных видов работ в целях обеспечения пожарной безопасности или санитарной безопасности в лесах в порядке, установленном уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. Мероприятия по ликвидации последствий чрезвычайной ситуации в лесах, возникшей вследствие лесных пожаров, в том числе на лесных участках, предоставленных в аренду для заготовки древесины, осуществляются органами государственной власти, органами местного самоуправления. Для участия в выполнении работ по тушению лесных пожаров и осуществлению отдельных мер пожарной безопасности в лесах органы государственной власти вправе привлекать добровольных пожарных. Эти положения конкретизируются в Правилах пожарной безопасности в лесах, утвержденных Постановлением Правительства от 30 июня 2007 г. N 417 <1263>.

--------------------------------

<1263> СЗ РФ. 2007. N 28. Ст. 3432.

4) Объективная сторона составов по ч. ч. 1, 3 - 4 выражается как в действиях, так и (реже) в бездействии, состоящем обычно в непринятии мер по предупреждению пожаров, неиспользовании, неустановке оборудования и т.п. Объективную сторону могут образовывать любые нарушения правил. Признаки объективной стороны правонарушения по ч. 2 описаны исчерпывающим образом: деяние - выжигание - осуществляется путем совершения действий; указаны признаки места совершения правонарушения.

5) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина. Субъектами могут быть как физические лица (граждане и должностные лица), так и юридические лица.

7.42. Статья 8.33 "Нарушение правил охраны среды обитания или путей миграции животных" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она сформулирована очень коротко: ее название и текст почти полностью совпадают. Комментируемая статья тесно связана со ст. 8.29 КоАП РФ и иными нормами административного и уголовного законодательства об охране животного мира Российской Федерации. В ней содержится один формальный состав административного правонарушения с альтернативными признаками предмета посягательства.

2) Цели и значение статьи. Цели статьи четко просматриваются из ее текста - это обеспечение условий жизнедеятельности животных. Значение ее обосновывается законами природы, требующими бережного отношения к среде обитания, путями миграции животных, являющимися необходимым условием их жизнедеятельности.

3) Среда обитания и пути миграции животных выступают в качестве предмета административного правонарушения и представляют собой соответственно природную среду, в которой объекты животного мира обитают в состоянии естественной свободы (ст. 1 Федерального закона "О животном мире"), включающей условия их размножения, нагула, отдыха, выращивания молодняка и иных элементов жизненного цикла, пути миграции, места их постоянной концентрации, в том числе в период размножения и зимовки.

Объекты животного мира - организмы животного происхождения (дикое животное) или их популяция.

Водные биологические ресурсы - это рыбы, водные беспозвоночные, водные млекопитающие, водоросли, другие водные животные и растения, находящиеся в состоянии естественной свободы.

4) Согласно ст. 22 упомянутого Закона при размещении, проектировании и строительстве населенных пунктов, предприятий, сооружений и других объектов, совершенствовании существующих и внедрении новых технологических процессов, введении в хозяйственный оборот целинных земель, заболоченных, прибрежных и занятых кустарниками территорий, мелиорации земель, осуществлении лесных пользований, проведении геологоразведочных работ, добыче полезных ископаемых, определении мест выпаса и прогона сельскохозяйственных животных, разработке туристических маршрутов и организации мест массового отдыха населения и осуществлении других видов хозяйственной деятельности должны предусматриваться и проводиться мероприятия по сохранению среды обитания объектов животного мира, условий их размножения, нагула, отдыха, путей миграции. При размещении, проектировании и строительстве аэродромов, железнодорожных, шоссейных, трубопроводных и других транспортных магистралей, линий электропередач и связи, каналов, плотин и иных гидротехнических сооружений должны разрабатываться и осуществляться мероприятия по сохранению путей миграции животных и мест их постоянной концентрации.

К примеру, указанными выше "Требованиями..." (см. п. 5 комментария к данной статье) запрещаются выжигание растительности, хранение и применение ядохимикатов, удобрений, химических реагентов, горюче-смазочных материалов и других опасных для объектов животного мира и среды их обитания материалов, сырья и отходов производства без осуществления мер, гарантирующих предотвращение заболеваний и гибели объектов животного мира, ухудшения среды их обитания и т.п.

5) Объективная сторона данного правонарушения может состоять в действиях (бездействии): хранении материалов и сырья в неогороженных местах; в изменении уровня воды в гидросооружениях в период массовых миграций и размножения объектов животного мира без согласования со специально уполномоченными органами по охране животного мира и среды их обитания; неустановлении специальных предупредительных знаков и знаков ограничения скорости на транспортных магистралях либо устройств со специальными проходами, типы и конструкции которых определяются специальными органами по охране животного мира; проектировании и строительстве трубопроводов без заглубления либо без сооружения переходов для мигрирующих животных с подъемом отдельных участков на высоту не ниже 3 м; ведении работ по строительству трубопроводов в период миграции и т.п.

6) Субъективная сторона - умышленная вина.

7) Субъекты правонарушения определены в санкции статьи.

7.43. Статья 8.34 "Нарушение установленного порядка создания, использования или транспортировки биологических коллекций" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. В ней установлена ответственность за нарушение специфических правил, регулирующих оборот биологических коллекций. Статья содержит один формальный состав с альтернативными признаками объективной стороны.

2) Цели и значение статьи. При всей специфичности данного административно-правового запрета его значение трудно переоценить, особенно в наши дни в связи с возможностью использования биологических коллекций, например содержащих штаммы опасных микроорганизмов, возбудителей опасных инфекционных заболеваний для производства биологического и бактериологического оружия и в иных преступных целях. Тем не менее важны цели и задачи охраны экологических и экономических интересов субъектов права, использующих биологические коллекции как основу научных и прикладных исследований в области медицины, сельского и лесного хозяйства и т.п.

В последнее время возрастает значение этой деятельности, а соответственно требований к соблюдению ее порядка в связи с созданием генномодифицированных продуктов и их выпуском в окружающую среду, применением для производства продуктов питания. Наконец, сохранность и иное надлежащее обращение с биологическими коллекциями выполняют задачу охраны биоразнообразия.

3) Объект и предмет правонарушения. Объект четко определен в тексте статьи - это порядок оборота биологических коллекций и отдельных его этапов. Отметим, что перечень этапов является закрытым.

Предметом правонарушения выступают биологические коллекции. Сами по себе они разнообразны и формируются по различным критериям и основаниям. Так, к ним относятся зоологические коллекции - фондовые научные коллекции зоологических институтов, университетов, музеев, а также собрания чучел, препаратов и частей объектов животного мира, живые коллекции зоопарков, зоосадов, цирков, питомников, аквариумов, океанариумов и других учреждений, представляющие научную, культурно-просветительную, учебно-воспитательную и эстетическую ценность, коллекции культур микроорганизмов, токсинов и т.п. Отдельные выдающиеся коллекции и коллекционные экспонаты независимо от формы их собственности подлежат государственному учету. Специальными актами регулируются правила учета и регистрации собраний культур микроорганизмов, являющихся возбудителями (патогенами) болезней человека, животных и растений, токсинов, которые могут быть использованы для создания биологического (бактериологического) оружия и оружия массового поражения, генно-инженерно-мофицированных организмов.

4) Объективную сторону данного административного правонарушения могут составлять любые действия (бездействие) по нарушению правил содержания живых коллекций, уклонению от получения свидетельства и включения в реестр зоологических коллекций, поставленных на государственный учет, изъятию объектов животного мира из среды их обитания без разрешения (лицензии) и иных правил, устанавливаемых нормативными правовыми актами.

Постановлением Правительства РФ от 17 июля 1996 г. N 823 "О порядке государственного учета, пополнения, хранения, приобретения, продажи, пересылки, вывоза за пределы Российской Федерации и ввоза на ее территорию зоологических коллекций" устанавливается, что приобретение, продажа и другие сделки с зоологическими коллекциями осуществляются в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации, если иное не предусмотрено федеральными законами и другими нормативными правовыми актами. Следовательно, нарушение правил торговли зоологическими коллекциями, предусмотренное комментируемой статьей, влечет административную ответственность.

В этом же Постановлении устанавливается, что вывоз за пределы Российской Федерации и ввоз на ее территорию зоологических коллекций (как включенных, так и не включенных в реестр) допускаются на основании разрешений, выдаваемых федеральным органом охраны окружающей среды. Нарушением правил пересылки и вывоза, таким образом, будет являться вывоз зооколлекции без разрешения, а также непринятие владельцем коллекции мер по ее сохранности при транспортировке и пересылке за границу, по надлежащему содержанию животных и т.п.

Порядок государственного учета зоологических коллекций, правила их создания и пополнения, хранения, вывоза и ввоза коллекций детализируются в Приказе, утвержденном Госкомэкологией России от 30 сентября 1997 г. "О Положении о зоологических коллекциях" <1264>. Этим же Приказом на Госкомэкологию России и ее территориальные органы возлагаются функции контроля за условиями содержания (хранения) коллекций, утверждаются форма реестра зооколлекций, поставленных на государственный учет, атрибуты свидетельства о внесении в реестр и разрешения на вывоз за пределы Российской Федерации и ввоз на ее территорию зоологических коллекций, их частей и отдельных экспонатов.

--------------------------------

<1264> БНА. 1998. N 9. С. 70 - 76.

Законодатель заменил такой признак, как торговля коллекциями, на приобретение и продажу коллекций, а также исключил из числа признаков объективной стороны вывоз их за границу, поскольку он охватывается понятиями нарушения правил использования и транспортировки.

5) Субъективная сторона - умышленная вина.

6) Субъектами могут быть должностные лица и работники музеев, научных, учебно-просветительских и других учреждений, имеющих биологические коллекции, а также граждане, поскольку владельцами коллекций такого рода в Российской Федерации могут быть как юридические, так и физические лица независимо от их гражданства (см. п. 1.3 Приказа Госкомэкологии от 30 сентября 1997 г. N 411).

7.44. Статья 8.35 "Уничтожение редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных или растений" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она весьма подробно формулирует признаки объективной стороны, предмета правонарушения, а также указывает источники права, регулирующие охрану редких и находящихся под угрозой исчезновения животных и растений. Статья содержит несколько составов административных правонарушений и сформулирована сложно. В нее включены составы: материальный - уничтожение редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных или растений, занесенных в Красную книгу РФ либо охраняемых международными договорами; поставления в опасность - действия (бездействие), которые могут привести к гибели, сокращению численности либо нарушению среды обитания этих животных или к гибели таких растений; формальные составы незаконной добычи и иного незаконного обращения с указанными животными и растениями (в том числе с нарушением условий, указанных в разрешении, и нарушением иного установленного порядка). Эти составы различаются по объективной и субъективной сторонам, а также предмету правонарушения.

2) Цели и значение статьи. Цели статьи определяются особым статусом охраняемых ею видов животных и растений: она предназначена для обеспечения их повышенной защиты. Статья в целом служит сохранению биоразнообразия на Земле, а кроме того, способствует реализации воспитательных, эстетических, профилактических функций и, может быть, моральных обязательств человечества по отношению к Природе.

3) Объект предусмотренных в данной статье правонарушений - порядок охраны редких и исчезающих, занесенных в Красную книгу РФ или охраняемых международным договором животных, растений и среды их обитания.

Предметом могут быть как сами животные и растения, так и их продукты, части либо дериваты, среда их обитания.

Среда обитания - территория (акватория), в которой объекты животного мира обитают в состоянии естественной свободы, включающая условия их размножения, нагула, отдыха, путей миграции, выращивания молодняка и других элементов жизненного цикла. Статья 22 Федерального закона "О животном мире" относит к ней места постоянной концентрации объектов животного мира, в том числе в период размножения и зимовки, и устанавливает правовой статус защитных участков территорий и акваторий, не входящих в особо охраняемые природные территории, но необходимых для осуществления жизненных циклов редких и исчезающих видов животных. Среда обитания растений означает места их произрастания.

4) Объективная сторона указанных в данной статье составов правонарушений состоит в действиях по уничтожению самих животных и растений или среды их обитания, оказанию на них шумового, вибрационного и иного вредного воздействия в ходе строительных, взрывных и иных производственных работ, создании сооружений, нарушающих пути миграции, доступ к местам добывания пищи и т.п., а также в добывании таких животных и растений.

Уничтожение может быть произведено путем причинения гибели животного (или группы животных), а растений - в результате хозяйственной деятельности, в том числе загрязнения среды обитания, размещения отходов и т.п., а также путем разрушения, сожжения, затопления обитаемых или регулярно используемых гнезд, нор, логовищ, убежищ, жилищ и других сооружений животных и птиц, мест произрастания растений.

Совершение иных действий, которые могут привести к гибели, сокращению численности животных и другим последствиям, указанным в диспозиции нормы, может состоять в приведении в негодность кормовой базы, выпасе сельскохозяйственных животных в местах произрастания редких видов растений и т.д. В этом случае должны быть установлены, во-первых, создание реальной угрозы наступления последствий в виде гибели, сокращения численности или нарушения среды обитания редких и находящихся под угрозой исчезновения диких животных и растений, а также причинная связь между действиями и созданием такой угрозы.

5) Объективная сторона состава правонарушений - добывание животных и сбор растений без разрешения с нарушением условий, указанных в разрешении на добывание, или с нарушением иного установленного порядка - может состоять в добывании их вопреки общему или специальному запрету (в случае отказа в выдаче разрешения), либо в добывании их орудиями и способами, не обеспечивающими избирательность действия и не снижающими нанесение физических и психических травм животным, либо в нарушении условий добывания по возрасту, срокам и иным показателям, либо в добывании для других целей, а не для содержания в неволе диких животных, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу, либо не для целей научной работы, например по восстановлению популяций редких растений, а для иных, не предусмотренных разрешением, либо в бездействии (несоставлении акта с указанием количества добытых объектов, времени, места и т.п.), а также в нарушении порядка их выпуска в естественную природную среду, представлении пользователем неверных данных в документах и т.п. Следует учитывать, что указанные действия (бездействие) совершаются как в отношении редких и исчезающих видов животных и растений, так и их продуктов, частей и дериватов.

Разрешение выдается федеральным органом охраны окружающей среды в форме распорядительной лицензии на оборот диких животных и растений, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу РФ, в целях их сохранения и воспроизводства в искусственно созданной среде обитания, а также в научных и культурно-просветительных целях (при получении разрешения на содержание их в неволе); в целях сохранения и (или) пополнения природных популяций указанных животных (при выпуске их в природную среду) и растений.

6) Субъективная сторона уничтожения редких и находящихся под угрозой исчезновения животных, их сооружений, а также совершения иных действий, ведущих к угрозе их гибели, сокращению численности и нарушению среды их обитания, - умышленная или неосторожная вина. Субъективная сторона незаконного добывания и иного обращения с такими животными и растениями, либо с нарушением условий распорядительной лицензии - умышленная вина.

7) Субъекты правонарушения перечислены в санкции статьи.

7.45. Статья 8.36 "Нарушение правил переселения, акклиматизации или гибридизации объектов животного мира и водных биологических ресурсов" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Содержание статьи повторяет ее название полностью. Состав переселения, акклиматизации и скрещивания животных с нарушением правил является сложным, несмотря на внешнюю простоту его юридической конструкции. Это противоречие вызвано специфичностью деятельности по переселению, акклиматизации или гибридизации объектов животного мира и возможными последствиями нарушения правил.

Состав правонарушения является формальным и содержит альтернативные признаки объективной стороны.

2) Цели и значение статьи. Задачи охраны биоразнообразия были не так давно осознаны мировым сообществом, хотя в национальном законодательстве (в том числе и в СССР) устанавливались правила, регулирующие деятельность по переселению, акклиматизации или гибридизации объектов животного мира и даже меры юридической ответственности за их нарушение. В реальности данное правонарушение способно нанести колоссальный вред окружающей среде, и примеры этого многочисленны. Значение статьи велико в системе эколого-правовых инструментов, разработанных доктриной и практикой.

3) Объективная сторона данного правонарушения, таким образом, выражается, во-первых, в действиях по акклиматизации новых (т.е. завезенных на территорию Российской Федерации из других стран) для фауны России объектов; во-вторых, в переселении объектов животного мира в новые места обитания (т.е. перемещении их из одного в другой регион Российской Федерации); в-третьих, в искусственном (а не спонтанном, природно-естественном) скрещивании животных без полученного на это в надлежащем порядке разрешения, т.е. самовольно.

4) Субъективная сторона - умысел или неосторожность.

5) Субъект правонарушения обозначен в санкции статьи.

7.46. Статья 8.37 "Нарушение правил охоты, иных правил пользования объектами животного мира и правил добычи (вылова) водных биологических ресурсов и иных правил, регламентирующих осуществление промышленного рыболовства, прибрежного рыболовства и других видов рыболовства" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Статья первоначально состояла из трех частей, в которых были сформулированы формальные составы незаконной охоты, нарушения правил рыболовства и добычи водных биоресурсов (с исключением относящихся к морским и биоресурсам континентального шельфа) и нарушения иных правил пользования объектами животного мира. Федеральным законом от 23 июля 2013 г. N 201-ФЗ в нее были включены часть 1.1, устанавливающая ответственность за повторное нарушение правил охоты; часть 1.2, в которой содержится состав, представляющий собой частные случаи нарушения правил охоты, а именно ее сроков или использование недопустимых орудий и способов; часть 1.3, устанавливающая ответственность за непредъявление по требованию уполномоченного должностного лица соответствующих документов.

В комментируемой статье, таким образом, сделана попытка установить, судя по ее названию, максимально широкие запреты нарушения правил пользования объектами животного мира. Особенно показательна в этом отношении ч. 3 ст. 8.37, которая сформулирована настолько абстрактным образом, что это порождает существенные трудности разграничения не только со статьями КоАП РФ, предназначенными для охраны животного мира, но и с другими статьями Кодекса, предусматривающими административную ответственность за нарушения самых разных экологических правил и требований, совершаемые при использовании опасных для окружающей среды и такого ее компонента, как животный мир, средств и способов, и т.п.

Составы экологических проступков, предусмотренные в данной статье, различаются между собой по предмету нарушения, по объективной стороне, но сходны по субъекту и субъективной стороне.

2) Цели и значение статьи. Она предназначена для обеспечения законности и правопорядка при осуществлении традиционных, т.е. сложившихся на протяжении веков, правил пользования объектами животного мира (охота, рыболовство и др.). Таким образом, с учетом ее "классического" характера, комментируемая статья направлена на пресечение и предотвращение массового, распространенного, привычного, правонарушающего поведения, потенциально могущего нанести и в действительности наносящего (суммарно) значительный вред животному миру. Для реализации этой цели санкции по ч. 2 резко повышены Федеральным законом от 3 ноября 2006 г. N 182-ФЗ.

3) Объектом административно наказуемого проступка является правопорядок в области охраны и использования животного мира и водных биологических ресурсов.

Предмет посягательства в соответствии с названием статьи - животный мир, т.е. "совокупность живых организмов всех видов диких животных, постоянно или временно населяющих территорию Российской Федерации и находящихся в состоянии естественной свободы, а также относящихся к природным ресурсам континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации" (ст. 1 Федерального закона "О животном мире"). В преамбуле того же Закона разъясняется, что животный мир является "достоянием народов Российской Федерации, неотъемлемым элементом природной среды и биологического разнообразия Земли, возобновляющимся природным ресурсом, важным регулирующим и стабилизирующим компонентом биосферы, всемерно охраняемым и рационально используемым для удовлетворения духовных и материальных потребностей граждан Российской Федерации". При этом объектом животного мира в качестве предмета административного правонарушения может выступать как отдельное (конкретное) дикое животное, так и их популяция.

Традиционно в качестве предмета выделяются дикие звери и птицы, водные биоресурсы, т.е. рыбы, водные беспозвоночные, водные млекопитающие, неразрывно связанные с акваторией их нахождения, амфибии и рептилии.

а) Водные животные, таким образом, это пресноводные и морские рыбы, включая анадромных, т.е. нерестящихся в пресной воде и мигрирующих на нагул в морские воды, катадромных, т.е. нерестящихся в морской воде и мигрирующих на нагул в пресные воды; трансграничные и далеко мигрирующие виды рыб, единым ареалом для которых являются воды Мирового океана; пресноводные (выдра и др.) и морские млекопитающие (моржи, тюлени и др.); беспозвоночные (трепанги, кальмары и др.).

б) Дикие звери и птицы, являющиеся предметом нарушения правил охоты или правил пользования животным миром, должны находиться в состоянии естественной свободы, а их существование не должно опосредоваться трудом человека, т.е. не отловленные человеком, не находящиеся в зоопарках, вольерах либо иным образом содержащиеся в неволе, в искусственно созданной среде или в полувольных условиях.

в) Насекомые, черви и др. выступают предметом в данном случае, если они являются почвообразователями, естественными санитарами среды, опылителями растений и обладают иными полезными свойствами, либо продукты их жизнедеятельности используются человеком, а пользование ими устанавливается законом (см. ст. ст. 45, 46 Федерального закона "О животном мире").

4) Объективная сторона состава включает действие (при нарушениях правил охоты и добычи водных биологических ресурсов), а при нарушении правил осуществления других видов пользования животным миром и правил охраны водных биологических ресурсов может быть выражена и в виде бездействия, и противоправность - в простых формальных составах. Наступления последствий для установления состава административного правонарушения не требуется.

Правонарушение считается оконченным с момента нарушения соответствующих правил.

Охота представляет собой один из видов пользования животным миром и заключается в выслеживании или преследовании с целью добычи и собственно в добыче животных, но даже нахождение в охотничьих угодьях с ружьем, охотничьими собаками, ловчими птицами, иными орудиями охоты приравниваются к охоте.

Любительская и спортивная охота с разрешенными орудиями охоты или охотничьими животными может осуществляться всеми гражданами Российской Федерации, достигшими 18-летнего возраста, сдавшими испытание по правилам охоты, технике безопасности на охоте, обращению с охотничьим оружием и уплатившими государственную пошлину в установленном размере. Право на любительскую и спортивную охоту предоставляется именной разовой лицензией на добычу определенного количества объектов животного мира в определенном месте и на конкретный срок либо удостоверением на право осуществления охоты, т.е. охотничьим билетом.

Охотничий билет выдается государственным органом управления охотхозяйством; членский охотничий билет выдается общественными организациями с отметкой о сдаче испытаний. Кроме того, необходимо наличие разрешения на хранение и ношение охотничьего оружия. Право на любительскую и спортивную охоту может быть предоставлено лицам, не являющимся гражданами Российской Федерации, по путевкам, выдаваемым в установленном порядке.

Промысловая охота осуществляется лицами, заключившими договоры с заготовительными организациями, охотниками промысловых хозяйств, штатными охотниками и приравненными к ним лицами. Эти категории получают право на охоту с 14-летного возраста после уплаты государственной пошлины и могут не состоять членами охотничьих обществ.

Специальные правила установлены в отношении права на охоту для тех граждан Российской Федерации, чье существование и доходы полностью или частично основаны на традиционных системах жизнеобеспечения их предков (граждане, принадлежащие к коренным малочисленным народам и этническим общностям, их объединения).

Добыча водных биологических ресурсов (рыболовство) - это процесс улова, убоя, извлечения или иного изъятия из природной среды водных животных; отрасль хозяйства, специфический вид пользования животным миром. Различают рыболовство, спортивный, любительский лов рыбы, осуществляемые соответственно с помощью судов, стационарных или береговых орудий и способов лова, летних или зимних удочек всех видов, спиннингов и т.п.

Вопросы сроков, выделения водоемов для любительского и спортивного рыболовства, платы, информирования населения об ограничениях и особых условиях рыболовства, иные вопросы организации и контроля за осуществлением рыболовства решаются в нормативных правовых актах субъектов Федерации и органов местного самоуправления в установленном законом порядке.

Право на добывание водных биоресурсов. Промышленное рыболовство в Российской Федерации осуществляется юридическими лицами, а также гражданами, зарегистрированными в качестве индивидуальных предпринимателей, на основании лицензии - специального разрешения, выдаваемого федеральным органом по рыболовству или его бассейновыми управлениями по охране, воспроизводству рыбных запасов и регулированию рыболовства, либо органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, как правило, на срок не менее трех лет. Законодательством определены порядок, сроки и условия регистрации лицензий в реестр и другие вопросы. Наличие лицензии на промышленное (промысловое) рыболовство обязательно для получения в установленном порядке ежегодных квот вылова водных биоресурсов, разрешений на право промысла водных биоресурсов.

Прибрежное рыболовство осуществляется индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами, зарегистрированными в соответствующем субъекте Российской Федерации, с предоставлением рыбопромыслового участка или без его предоставления, с использованием или без использования рыбопромысловых судов. Типы рыбопромысловых судов, орудия и способы добычи (вылова) водных биоресурсов для осуществления прибрежного рыболовства определяются по районам промысла федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим нормативно-правовое регулирование в области рыболовства и сохранения водных биоресурсов.

Право на любительский лов рыбы и добычу водных биоресурсов для личного потребления имеют все граждане Российской Федерации бесплатно в водоемах общего пользования, т.е. не входящих в состав особо охраняемых природных территорий, не являющихся товарными рыбными хозяйствами, рыбопитомниками и другими, для которых установлен специальный режим водопользования (право публичного сервитута).

Лицензионный лов рыбы разрешается всем гражданам Российской Федерации по платным лицензиям в водоемах или их участках, определенных органами рыбоохраны по согласованию с администрацией субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления. В лицензии определяется количество, вид добываемой рыбы, используемые орудия лова, сроки (сутки, месяц, сезон) и иные условия.

Специальные правила (с учетом правовых обычаев) устанавливаются для граждан Российской Федерации и их объединений, являющихся представителями малочисленных народов и этнических общностей, ведущих традиционный образ жизни.

Нарушением правил охоты признается охота, осуществляемая лицом, не обладающим правом на охоту либо не отвечающим иным, установленным законом требованиям, нахождение в охотничьих угодьях с охотничьим оружием, собаками или ловчими птицами без разрешения, добыча большего, чем предусмотрено разрешением, количества животных либо нарушение иных условий лицензии, и т.п.

Повторность означает нарушение в течение года правил охоты (любых, а не только тех, за нарушение которых лицо уже привлекалось к административной ответственности).

Непредъявление - это отказ лица предоставить охотничий билет, разрешение на добычу охотничьих ресурсов, путевки, разрешение на хранение и ношение охотничьего оружия.

Охотничий билет - официальный документ, служащий удостоверением на право охоты. Он должен содержать отметки о сдаче испытаний по правилам охоты, технике безопасности, обращению с охотничьим огнестрельным оружием и об уплате государственной пошлины.

Разрешение - документ, разрешающий добычу охотничьих ресурсов, удостоверяющий право на добычу охотничьих ресурсов при осуществлении одного из следующих видов охоты:

- промысловая охота;

- любительская и спортивная охота;

- охота в целях осуществления научно-исследовательской деятельности, образовательной деятельности;

- охота в целях регулирования численности охотничьих ресурсов;

- охота в целях акклиматизации, переселения и гибридизации охотничьих ресурсов;

- охота в целях содержания и разведения охотничьих ресурсов в полувольных условиях или искусственно созданной среде обитания.

Путевка - документ на добывание объектов животного мира в целях любительской и спортивной охоты с соблюдением Правил в охотничьих угодьях, выдаваемый:

- общественными охотничьими организациями, другими юридическими и физическими лицами - для охоты в угодьях, в которых охотничье хозяйство ведется этими общественными охотничьими организациями, другими юридическими и физическими лицами;

- органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющими полномочия по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, - для охоты в иных охотничьих угодьях.

Форма путевки утверждается Министерством сельского хозяйства Российской Федерации.

Нарушение правил добычи водных биологических ресурсов имеет место в случае добычи водных биоресурсов без надлежащего разрешения на лов рыбы (для промышленного, прибрежного, спортивного и лицензионного рыболовства) и добычу морских животных в промышленных, научных, контрольных и рыбоводных целях, при несоблюдении условий разрешения по предмету, объему и т.п., при применении орудий лова, не указанных в соответствующих правилах, либо в случае лицензионного лова рыбы лицом по чужой лицензии, либо в случае отсутствия регистрации лицензии на данной территории и т.д.

Такого рода нарушения правил рыболовства, как, например, отсутствие на борту судна технических средств контроля, т.е. средств, обеспечивающих постоянную автоматическую передачу информации о местоположении судна, объеме находящихся на борту водных биоресурсов и продукции морского рыбного промысла, других касающихся рыболовства данных; отсутствие информации о местоположении судна, объеме добытой продукции и т.п., которая должна передаваться в региональные центры отраслевой системы мониторинга водных биологических ресурсов, наблюдения и контроля за деятельностью промысловых судов при наличии на борту судна средств технического контроля; нарушение российскими и иностранными судами установленного порядка прохождения контрольных точек (пунктов) при осуществлении ими промысла водных биоресурсов в исключительной экономической зоне Российской Федерации, - влекут за собой либо применение иных видов взысканий (аннулирование разрешений, выданных судам на ведение промысла водных биоресурсов, лишение прав (квот) на пользование ими сроком до двух лет, приостановление либо аннулирование судовой копии лицензии на осуществление промышленного рыболовства), но не ответственность по данной статье, либо ответственность по ч. 2 ст. 8.17.

5) Правонарушение считается оконченным с момента нарушения правил рыболовства.

6) Осуществление других видов пользования животным миром - это (помимо охоты и рыболовства) использование полезных свойств жизнедеятельности объектов животного мира: почвообразователей, естественных санитаров леса, опылителей растений, биофильтраторов и других; изучение, исследование и иное использование животного мира в научных, культурно-просветительных, воспитательных, рекреационных, эстетических целях без изъятия их из среды обитания; извлечение полезных свойств жизнедеятельности объектов животного мира; получение продуктов жизнедеятельности объектов животного мира; добыча объектов животного мира, не отнесенных к объектам охоты и рыболовства, которая допускается только по разрешению специально уполномоченных государственных органов по охране, контролю и регулированию использования животного мира и среды обитания, например для изъятия находящихся под угрозой исчезновения животных с целью искусственного разведения в неволе и т.п.

7) Нарушение правил пользования животным миром выражается в виде действия (например, незаконное изъятие объекта из среды обитания, использование объектов не в целях, предусмотренных лицензией, уставом организации, занимающейся научно-просветительской или рекреационной деятельностью и т.п.) или бездействия (например, нарушение или несоблюдение правил предосторожности при изъятии в научных целях части яиц из гнезд, приводящее к отпугиванию птиц с места гнездования, при мечении животных, их фотографировании и т.п.).

8) Субъективная сторона проступка - умышленная и неосторожная вина.

9) Субъект правонарушения обозначен в санкциях частей статьи.

7.47. Статья 8.38 "Нарушение правил охраны водных биологических ресурсов" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Данный состав выделен в отдельную статью и описан не в общем виде, а с подробным перечислением альтернативных признаков объективной стороны. Кроме того, состав данного правонарушения является составом поставления в опасность, т.е. предусматривает угрозу причинения вреда охраняемым объектам. Комментируемая статья изобилует указаниями на признаки объективной стороны - деяний, мест совершения правонарушения, его способов и средств, а также признаков предмета посягательств. Ее толкование и применение, безусловно, требуют обращения ко многим актам российского законодательства и разъяснениям доктрины.

2) Цели и значение статьи. Несмотря на всю архаичность определения основной цели комментируемой статьи - охраны рыбных запасов, а не биоразнообразия либо водных биоресурсов, - она способствует всем своим содержанием обеспечению законности и правопорядка перечисленных в ней видов работ в целях охраны рыбы, других водных животных, кормовых запасов и других условий их существования и жизнедеятельности. Данная статья дополняет иные административно- и уголовно-правовые запреты, направленные на охрану животного мира и, в частности, такого его компонента, как водные биоресурсы и среда их обитания.

3) Предметом данного правонарушения являются рыбные запасы, но по тексту статьи охрана распространяется как на рыбу, так и на водных животных, а также на кормовые запасы и иные факторы, определяющие сохранение среды обитания рыбы, иных водных животных и условий их существования.

4) Объективная сторона включает действия или бездействие, состоящие: а) в нарушении правил охраны рыбных запасов при осуществлении ряда технологических процессов; б) в незаконности этих действий; в) в угрозе причинения общественно опасных последствий; г) в причинной связи между ними (см. комментарий к ст. 257 УК РФ).

Последствия - угроза причинения массовой гибели рыбы, т.е. одновременной гибели большого числа рыбы одного или нескольких видов на определенной территории, в одном или нескольких водных объектах, при которой уровень смертности превышает среднестатистический в три и более раза, массовой гибели других водных животных, уничтожения рыбных запасов в значительных размерах, иных тяжких последствий, т.е. существенного ухудшения условий обитания рыб и других водных животных.

5) Субъективная сторона - умышленная вина.

6) Субъект правонарушения указан в санкции нормы.

7.48. Статья 8.39 "Нарушение правил охраны и использования природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Данный административно-правовой запрет является одной из важных новелл административного законодательства. Статья содержит формальный состав с альтернативными признаками объективной стороны (места совершения проступка).

2) Цели и значение статьи. Введение настоящего административно-правового запрета было вызвано потребностями сохранения биоразнообразия и обязательствами, принятыми на себя Российской Федерацией во исполнение международных соглашений. Цели статьи прослеживаются совершенно очевидным образом: она служит обеспечению эффективной охраны окружающей среды и ее компонентов в пределах - фактических и определенных правом - территорий.

3) Объект и предмет правонарушения. Объектом правонарушения является неоспоримое эколого-правовое благо - сохранность образцов живой природы в определенных регионах, а также законность и порядок их использования.

Предмет - это особо охраняемые природные территории, т.е. участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, имеющие особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, изъятые решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования, относящиеся к объектам общенационального достояния.

Законодательством в качестве особо охраняемых природных территорий выделяются государственные природные заповедники, в том числе биосферные, национальные парки, природные парки, государственные природные заказники, памятники природы, дендрологические парки и ботанические сады, лечебно-оздоровительные местности и курорты. В отношении каждого из перечисленных видов особо охраняемых природных территорий устанавливается специальный режим охраны (см. комментарий к ст. 262 УК РФ).

4) По объективной стороне - нарушение режима особо охраняемых природных территорий и природных объектов представляет собой совершение действий, которые прямо запрещены соответствующими законодательными и подзаконными нормативными актами, в частности, проникновение на территорию заповедника, ведение хозяйственной деятельности в заповедных зонах национальных парков, разведка и разработка полезных ископаемых, предоставление права на размещение на территориях национальных парков садоводческих и дачных участков, а также на размещение (выдел), движение и стоянку механизированных транспортных средств, если только это не связано с функционированием национального парка и т.д. Бездействие может проявляться в непринятии уполномоченными лицами (администрацией особо охраняемой территории) соответствующих мер по обеспечению режима их охраны, например непроведение обозначения границ территорий.

Иные правила охраны и использования окружающей природной среды и природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях большей частью охватываются понятием "режим". Нарушение их может выражаться в несоблюдении предписаний, регулирующих разрешенную деятельность в пределах этих объектов.

5) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

6) Субъект правонарушения - лица, указанные в санкции статьи.

7) Разграничение со смежными составами. Формулировка статьи во многом совпадает со ст. 262 УК РФ, содержащей материальный состав нарушения режима особо охраняемых природных территорий, но шире по противоправности деяния, поскольку включает и нарушение правил охраны и использования.

Значительные проблемы возникают в связи с квалификацией данных деяний, если нарушение режима выразилось в совершении правонарушений в виде незаконной охоты, незаконной добычи водных биоресурсов и других посягательствах на животный мир. По нашему мнению, для разграничения состава комментируемой статьи со смежными составами определяющим является признак места совершения правонарушения, т.е. особо охраняемая природная территория, и в целом оценка данного запрета как специального по отношению ко всем другим содержащимся в действующем КоАП РФ.

7.49. Статья 8.40 "Нарушение требований при осуществлении работ в области гидрометеорологии, мониторинга загрязнения окружающей среды и активных воздействий на гидрометеорологические и другие геофизические процессы" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она состоит из четырех частей, предметом регулирования которых является чрезвычайно специфическая деятельность. Соблюдению законности и правопорядка в этой сфере ранее не придавалось значения. Но данные науки неопровержимо показывают, что влияние воздействий на гидрометеорологические и другие геофизические процессы, наряду с иными видами негативных воздействий на атмосферу и климат, создают глобальную угрозу экологической безопасности, существованию жизни и могут в перспективе повлиять на эффективность хозяйственной и экономической деятельности как минимум из-за роста расходов на обеспечение ее безопасности.

Статья содержит два простых и два квалифицированных формальных состава с альтернативными признаками объективной стороны. Оба состава по ч. ч. 1 и 2, видимо, в связи с новизной этих запретов, опираются на формализованный признак - нарушение условий, предусмотренных разрешением/лицензией, а оба состава по ч. ч. 3 и 4 содержат квалифицирующий признак грубого нарушения этих условий.

2) Цели и значение статьи. В самом общем виде можно сказать, что статья предназначена для обеспечения безопасности человека и человечества. Подчиненными этой цели задачами являются достижение надлежащего информационного обеспечения, планирование и осуществление компенсационной деятельности, предупреждение глобальных негативных последствий, изменение окружающей среды, охраны жизни и здоровья людей.

3) Объект и предмет. Объектом правонарушения следует считать экологическую безопасность населения Земли, отдельных стран, регионов и территорий, качеств и свойств климата, атмосферного воздуха и других компонентов окружающей среды.

Предмет - деятельность в области:

а) мониторинга, т.е. наблюдения за состоянием окружающей среды, происходящими в ней изменениями, их последствиями, а также за потенциально опасными для окружающей среды, здоровья людей и контролируемой территории видами деятельности, производственными и иными объектами (в настоящее время реально существуют различные виды мониторинга, выделяемые в зависимости от масштабов системы мониторинга: глобальный, национальный, региональный, локальный: от уровня измененности человеком окружающей среды - фоновый и импактный; от объекта мониторинга - собственно экологический, воздуха, вод, земли (почв), животного мира, опасных отходов, радиационный, социально-гигиенический);

б) гидрометеорологии, включающая метеорологию, климатологию, агрометеорологию, гидрологию, океанологию, гелиогеофизику - определение состояния климатических, аэрологических, гидрологических и иных качеств окружающей среды и отслеживание изменений в них.

4) Объективная сторона проступка по ч. 1 представляет собой действия по осуществлению указанных выше работ с нарушением условий разрешения (лицензии). Применительно к наблюдениям, прогнозам и т.п. дополнительными требованиями также являются: использование принятых методов наблюдения; передача информации в Единый государственный фонд данных о состоянии окружающей среды и ее загрязнении, незамедлительное сообщение территориальным подразделениям лицензирующего органа информации о гелиогеофизической обстановке, которая оказала, оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду, о состоянии окружающей среды, ее загрязнении и чрезвычайных ситуациях техногенного характера; наконец, наличие аттестата аккредитации на выполнение работ, связанных с проведением наблюдений (в том числе путем отбора и последующего анализа проб) за изменением количественных характеристик физических, химических и биологических процессов, происходящих в окружающей среде, а также с определением уровней ее загрязнения, включая радиоактивное. Данный вид лицензирования осуществляется Федеральной службой России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды.

Федеральный закон от 2 июля 2005 г. N 80-ФЗ, внесший существенные изменения в законодательство о лицензировании, о защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, значительно усилил санкции в отношении указанных лиц за грубое нарушение условий, предусмотренных разрешением (лицензией), при осуществлении работ, перечисленных в ч. 1 комментируемой статьи. Значительно повышены размеры административных штрафов, предусмотрено альтернативное наказание в виде административного приостановления деятельности индивидуального предпринимателя или юридического лица на срок до 90 суток.

Предметом по составу, предусмотренному ч. 2 комментируемой статьи, являются работы в области активных воздействий, т.е. воздействий на метеорологические и другие геофизические процессы в целях их регулирования и уменьшения возможного вреда от данных процессов населению и экономике. Выполнение этих работ регулируется специальными правилами и ввиду своей специфичности должно соответствовать особым требованиям, содержащимся как в нормативных правовых актах, так и в лицензии (разрешении). Например, Постановлением Правительства РФ от 30 декабря 2011 г. N 1216 утверждено Положение о лицензировании деятельности в области гидрометеорологии и в смежных с ней областях (за исключением указанной деятельности, осуществляемой в ходе инженерных изысканий, выполняемых для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства) <1265>, согласно которому работы по активному воздействию на гидрометеорологические и геофизические процессы и явления включают:

--------------------------------

<1265> СЗ РФ. 2012. N 6. Ст. 663.

а) защиту сельскохозяйственных растений от градобития;

б) регулирование осадков;

в) рассеивание туманов;

г) предупредительный спуск снежных лавин;

д) регулирование электрической активности атмосферы;

е) изменение электромагнитных и иных свойств среднего и верхнего слоев атмосферы.

Специфика указанных видов активного воздействия на гидрометеорологические и геофизические процессы и явления и высокий уровень экологических рисков потребовали введения дополнительных лицензионных требований и условий, в частности выполнения такого рода работ только юридическими лицами; использования средств активного воздействия на указанные объекты только по прямому назначению и в строгом соответствии с технической документацией и порядком их эксплуатации; наличия специалистов, имеющих не менее чем 3-летний опыт соответствующих работ; предоставления ежегодного отчета о выполнении лицензионных условий в лицензирующий орган.

Объективная сторона может состоять в невыполнении таких условий разрешения, как допуск к работам в указанной области лиц, не имеющих соответствующей квалификации; отсутствие регистрации лицензии (разрешения) и т.п. Применительно к данному составу административного правонарушения в отношении таких субъектов, как должностные лица, юридические лица и индивидуальные предприниматели, ныне введен квалифицирующий признак - грубое нарушение установленных правил, упомянутых в ч. ч. 1 и 2 комментируемой статьи. Увеличены штрафные санкции и предусмотрено применение административного приостановления деятельности. К сожалению, законодатель не раскрыл понятия и содержания "грубое нарушение" применительно к конкретным составам правонарушений по данной статье, а ограничился отсылкой к полномочиям Правительства РФ.

5) Субъективная сторона - умышленная и неосторожная вина.

6) Субъект - должностные лица органов и организаций, а также индивидуальные предприниматели и юридические лица, имеющие право по закону, уполномочию, договору вести указанные работы, в частности специализированные организации активного воздействия, осуществляющие защиту сельскохозяйственных растений от градобития, регулирование осадков, рассеивание туманов и спуск снежных лавин; специализированные организации, осуществляющие обработку данных мониторинга. По ч. 1 к административной ответственности могут привлекаться и граждане.

7.50. Статья 8.41 "Невнесение в установленные сроки платы за негативное воздействие на окружающую среду" КоАП РФ.
1) Общая характеристика статьи. Комментируемая статья сформулирована очень кратко: в ее тексте описание запрета совпадает с названием статьи. Здесь в негативной форме с помощью слова "невнесение" формируются условия ответственности за нарушение экологического законодательства об экологических платежах определенного вида. Таким образом, вводится административная ответственность за нарушение одного из ведущих принципов охраны окружающей среды - "загрязнитель платит".

Состав административного правонарушения формальный. Это означает, что наступления последствий не требуется. Для привлечения к административной ответственности достаточно одного лишь факта нарушений требований законодательства о сроках внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду.

2) Цель и сфера действия статьи. По сравнению со многими иными статьями гл. 8 КоАП РФ, на первый взгляд, они уже, хотя экономическое и социальное значение надлежащего взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду трудно переоценить. Статья поэтому имеет не только огромное профилактическое значение, но и должна способствовать усилению охраны окружающей среды и повышению дисциплины субъектов пользования окружающей средой.

3) Значение нормы. Необходимость дополнения Кодекса данной статьей сомнения не вызывает. Бюджеты всех уровней недополучают значительные средства из-за невнесения экологических платежей. Между тем, в соответствии со ст. 16 Федерального закона "Об охране окружающей среды" негативное воздействие на окружающую среду является платным.

4) Объект - порядок внесения платежей за негативное воздействие на окружающую среду.

5) Объективная сторона. Она описана законодателем как невнесение в установленные сроки, т.е. данное правонарушение совершается путем бездействия. Невнесение означает неперечисление соответствующих по установленным нормативам платы за негативное воздействие на окружающую среду сумм на соответствующие счета.

6) Субъекты правонарушения. Они перечислены в санкции комментируемой статьи.

7) Субъективная сторона. Данное правонарушение может быть совершено и умышленно, и по неосторожности.

7.51. Статья 8.42 "Нарушение специального режима осуществления хозяйственной и иной деятельности на прибрежной защитной полосе водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо режима осуществления хозяйственной и иной деятельности на территории зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она была введена Федеральным законом от 28 декабря 2009 г. N 380-ФЗ с целью повысить уровень защиты водных объектов от вредных воздействий хозяйственной деятельности. Статья состоит из двух частей.

В первой части содержится формальный состав с альтернативными признаками по месту совершения административного правонарушения, а во второй - также формальный состав с альтернативными признаками объективной стороны.

2) Специальный режим осуществления хозяйственной деятельности в пределах прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны, зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственного водоснабжения регулируется ВК РФ и Постановлением Правительства РФ от 10 января 2009 г. N 17 "Об утверждении Правил установления на местности границ водоохранных зон и границ прибрежных защитных полос водных объектов" <1266>.

--------------------------------

<1266> СЗ РФ. 2009. N 3. Ст. 415.

В границах водоохранных зон запрещаются:

- использование сточных вод в целях регулирования плодородия почв;

- размещение кладбищ, скотомогильников, мест захоронения отходов производства и потребления, химических, взрывчатых, токсичных, отравляющих и ядовитых веществ, пунктов захоронения радиоактивных отходов, осуществление авиационных мер по борьбе с вредными организмами;

- движение и стоянка транспортных средств (кроме специальных транспортных средств), за исключением их движения по дорогам и стоянки на дорогах и в специально оборудованных местах, имеющих твердое покрытие;

- размещение автозаправочных станций, складов горюче-смазочных материалов, станций технического обслуживания, используемых для технического осмотра и ремонта транспортных средств, осуществление мойки транспортных средств;

- размещение специализированных хранилищ пестицидов и агрохимикатов, применение пестицидов и агрохимикатов;

- сброс сточных, в том числе дренажных, вод;

- и т.д.

Эти нарушения и представляют собой признаки деяния, которое может быть выражено и в виде действия, и в виде бездействия.

3) Субъективная сторона - умышленная вина.

4) Субъекты - граждане, должностные лица, юридические лица.

7.52. Статья 8.43 "Нарушение требований к осуществлению деятельности в Антарктике и условий ее осуществления" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она была введена Федеральным законом от 5 июня 2012 г. N 51-ФЗ с целью усилить охрану окружающей среды Антарктики и упорядочения деятельности российских физических и юридических лиц в этом регионе, особенно уязвимом с экологической точки зрения.

Статья состоит из трех частей, содержащих, соответственно, два формальных и один материальный состав.

2) Предметом правонарушения является окружающая среда Антарктики.

Антарктика - это южная полярная область земного шара, ограниченная с севера антарктической конвергенцией. Включает Антарктиду и прилегающие к ней острова и участки Атлантического, Индийского и Тихого океанов. Южные участки этих океанов в пределах Антарктики нередко выделяют в отдельный Южный океан.

3) Объективная сторона раскрывается в тексте комментируемой статьи как осуществление деятельности без разрешения (ч. 1), нарушение требований к осуществлению такой деятельности и условий ее осуществления (ч. 2), а часть 3 включает и наступление последствий в виде причинения вреда окружающей среде Антарктики и причинную связь между деянием (осуществлением деятельности) и последствиями.

Деятельность, осуществляемая в Антарктике - любая деятельность, осуществляемая российскими гражданами, российскими юридическими лицами в Антарктике и регулируемая международными договорами Российской Федерации, комментируемым Федеральным законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации;

4) Под разрешением, согласно примечанию к комментируемой статье, понимается документ, который выдан уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти, устанавливает требования к осуществлению деятельности в Антарктике и условия ее осуществления и в соответствии с которым осуществляется деятельность российских граждан и российских юридических лиц в Антарктике.

Оно содержит следующие данные:

а) реквизиты акта о выдаче разрешения, принятого уполномоченным органом;

б) требования и условия, в соответствии с которыми российский гражданин или российское юридическое лицо, организующие и осуществляющие деятельность в Антарктике, в том числе с участием иностранных граждан, и (или) иностранных юридических лиц, и (или) лиц без гражданства, на основании разрешения (далее - оператор) могут осуществлять эту деятельность;

г) требование о представлении в уполномоченный орган в течение 3 месяцев по окончании срока действия разрешения отчета о результатах деятельности в Антарктике в случаях, предусмотренных требованиями Договора об Антарктике и Протокола;

д) дату выдачи разрешения;

5) Вред, причиняемый окружающей среде Антарктики, может состоять в разрушении экосистем, загрязнении вод, атмосферы, уничтожении отдельных природных объектов, гибели объектов животного мира, в том числе водных биоресурсов и проч.;

6) Субъективная сторона - вина в форме умысла (ч. 1), умысла либо неосторожности (ч. ч. 2 и 3);

7) Субъекты указаны в тексте статьи - это российские физические лица и юридические лица.

7.53. Статья 8.44 "Нарушение режима осуществления хозяйственной и иной деятельности в границах зон затопления, подтопления" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она была введена Федеральным законом от 21 октября 2013 г. N 282-ФЗ с целью обеспечить охрану водных объектов, земель и других природных объектов в условиях, создавшихся в результате наводнений и иных природных катаклизмов. В качестве примера можно привести наводнение в Краснодарском крае, которое произошло в 2012 году. Это было стихийное бедствие, вызванное проливными дождями. В течение 6 - 7 июля 2012 года выпала более чем трех-пятимесячная норма осадков. Число пострадавших - более 34 тысяч человек, погиб 171 человек.

Статья состоит из двух частей. В первой из них сформулирован формальный состав (воспроизводящий название статьи) административного правонарушения, во второй установлена ответственность за повторное аналогичное нарушение.

2) Объектом правонарушения является порядок (режим) хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой в зонах затопления и подтопления.

3) Основные понятия. Согласно водному законодательству:

Зона затопления - это равнинная земля вдоль реки, намытая водными потоками; относительно ровная часть земной поверхности вдоль русла реки, которая периодически затопляется при наводнении.

Зона подтопления - территория, в пределах которой в результате подтопления повышается уровень грунтовых вод.

Границы указанных зон определяются в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 18 апреля 2014 г. N 360 "Об определении границ зон затопления, подтопления" <1267>.

--------------------------------

<1267> СЗ РФ. 2014. N 18 (ч. IV). Ст. 2201.

Режим хозяйственной деятельности определяется путем установления временных ограничений. В границах зон затопления, подтопления запрещается:

1) использование сточных вод в целях регулирования плодородия почв;

2) размещение кладбищ, скотомогильников, мест захоронения отходов производства и потребления, химических, взрывчатых, токсичных, отравляющих и ядовитых веществ, пунктов хранения и захоронения радиоактивных отходов;

3) осуществление авиационных мер по борьбе с вредными организмами.

4) Субъективная сторона - вина в форме умысла или неосторожности.

7.54. Статья 8.45 "Невыполнение требований по оборудованию хозяйственных и иных объектов, расположенных в границах водоохранных зон, сооружениями, обеспечивающими охрану водных объектов от загрязнения, засорения, заиления и истощения вод" КоАП РФ.
1) Общий обзор статьи. Она была введена в главу 8 КоАП РФ Федеральным законом от 21 октября 2013 г. N 282-ФЗ с целью обеспечить охрану водных объектов. Статья конкретизирует запреты ст. 8.13 Кодекса, формулируя специальные составы административных нарушений. Она состоит из двух частей. В первой части содержится основной формальный состав административного правонарушения, а во второй предусмотрена административная ответственность за повторное его совершение.

2) Объектом правонарушения является порядок хозяйственной деятельности в границах водоохранных зон, а предметом - водные объекты, их состояние и качество.

3) Объективная сторона состоит в невыполнении требований по оборудованию хозяйственных и иных объектов специальными сооружениями. Признаком объективной стороны является место совершения административного правонарушения - водоохранная зона, то есть территория, которая примыкает к береговой линии моря, реки, ручья, канала, озера, водохранилища и на которой устанавливается специальный режим осуществления хозяйственной и иной деятельности в целях предотвращения загрязнения, засорения, заиления водного объекта и истощения его вод, а также сохранения среды обитания водных биологических ресурсов и других объектов животного и растительного мира.

Загрязнение вод - это понижение ее качества в результате попадания в реки, ручьи, озера, моря и океаны различных физических, химических или биологических веществ.

Засорение вод - накопление в водных объектах посторонних предметов.

Заиление вод - это отложение взвешенных и влекомых наносов в оросительных каналах, водохранилищах и других водных объектах с застойной или медленно текущей водой.

Истощение вод - постоянное сокращение запасов и ухудшение качества поверхностных и подземных вод.

Сооружения, обеспечивающие охрану вод - это очистные сооружения хозяйственно-бытовых стоков, коллекторы.

Деяние выражено в виде бездействия. Возникает вопрос о том, подпадают ли под признаки состава действия лица, установившие неисправное, ненадлежащее оборудование либо не обеспечивающие надлежащее функционирование оборудования. В случае добросовестного заблуждения в отношении качества оборудования лицо не может быть привлечено к административной ответственности.

4) Субъективная сторона - умышленная вина.

5) Субъекты правонарушения - граждане, должностные лица, юридические лица.

7.55. Статья 8.46 "Невыполнение или несвоевременное выполнение обязанности по подаче заявки на постановку на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, представлению сведений для актуализации учетных сведений".
1) Общий обзор статьи. Статья введена Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1268> (подп. "а" п. 2 ст. 7).

--------------------------------

<1268> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

2) Объект правонарушения - порядок учета объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду.

3) Объективная сторона. Она описана законодателем как невыполнение или несвоевременное выполнение обязанности по подаче заявки на постановку на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, представлению сведений для актуализации учетных сведений.

4) Субъекты правонарушения. Юридические лица и лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, а также должностные лица, являющиеся наемными работниками таких юридических лиц или индивидуальных предпринимателей.

5) Субъективная сторона. Данное правонарушение может быть совершено и умышленно, и по неосторожности.

6) Основные понятия. К ним относятся "государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду" (см. комментарий к ст. 69) и "актуализация учетных сведений" (см. комментарий к ст. 69.2).

7.56. Статья 8.47 "Осуществление хозяйственной и (или) иной деятельности без комплексного экологического разрешения" (вступает в силу с 1 января 2019 г.).
1) Общий обзор статьи. Статья введена Федеральным законом от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1269> (подп. "б" п. 2 ст. 7).

--------------------------------

<1269> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

2) Объект - порядок осуществления хозяйственной или иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду.

3) Объективная сторона. Она описана законодателем как невыполнение или несвоевременное выполнение обязанности по подаче заявки на постановку на государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, представлению сведений для актуализации учетных сведений.

4) Субъекты правонарушения. Юридические лица и лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, а также должностные лица, являющиеся наемными работниками таких юридических лиц или индивидуальных предпринимателей.

5) Субъективная сторона. Данное правонарушение может быть совершено и умышленно, и по неосторожности.

6) Основные понятия. Центральным для уяснения положений данной статьи является такое понятие, как "комплексное экологическое разрешение" (см. комментарий к ст. 1 и ст. 31.1).

Статья 76. Разрешение споров в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 76
1. Общий обзор статьи. Она сформулирована очень лаконично и состоит из одного предложения, в котором установлен судебный порядок разрешения споров в области охраны окружающей среды.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Цель статьи состоит в регулировании порядка разрешения споров в области охраны окружающей среды, возникающих в связи с применением мер защиты прав различных субъектов экологических правоотношений.

Сферу действия статьи образуют отношения с участием физических и юридических лиц, возникающие по поводу оспаривания нормативных и ненормативных актов органов исполнительной власти и органов местного самоуправления, возмещения убытков, причиненных субъектам права природопользования при нарушении их имущественных прав и государству при совершении экологического правонарушения.

Адресатами статьи являются все лица, осуществляющие пользование природными ресурсами, независимо от оснований пользования, государственные органы экологического контроля и регулирования использования природных ресурсов, правоохранительные органы, суды.

3. Основные понятия. В данной статье использованы правовые категории "споры в области охраны окружающей среды", "законодательство". Правовое понятие "спор" в законодательстве об охране окружающей среды не раскрывается. Юридическая квалификация спора осуществляется с учетом принятого в праве деления споров в области охраны окружающей среды на две категории: публичные (управленческие) и имущественные.

К управленческим спорам в широком смысле относятся все споры в сфере как исполнительной, так и законодательной и судебной власти. Понятие "административно-правовой спор" следует связать с деятельностью органов государственной власти (в некоторых случаях - не только исполнительных) и государственных органов, а вот понятия "управленческий спор" и "административный спор" могут иметь более широкое содержание, охватывая местное самоуправление, внутриорганизационное негосударственное управление и внутреннее управление на государственных предприятиях <1270>.

--------------------------------

<1270> См.: Лупарев Е.Б. Административно-правовые споры: Дис. ... д-ра юрид. наук. Воронеж, 2003. С. 32.

К имущественным спорам относят споры по поводу заключения, исполнения и прекращения гражданско-правовых договоров в сфере природопользования, возмещения убытков, вызванных экологическим правонарушением, применения способов защиты вещных прав на природные объекты.

Термин "законодательство" используется в значении процессуального законодательства, регулирующего порядок разрешения правовых споров (Уголовно-процессуальный кодекс РФ, Гражданский процессуальный кодекс РФ, Арбитражный процессуальный кодекс РФ, Федеральный закон "О третейских судах в РФ").

4. Специфика экологических споров. Для целей применения данной нормы юридически значимым является отграничение судебных споров от иных видов конфликтных процедур, применяемых в сфере охраны окружающей среды, а именно внесудебных процедур разрешения эколого-правовых конфликтов <1271>. К числу таких процедур относят проведение переговоров и консультаций на основе мандата каждой стороны, создание паритетных комиссий, применение примирительных процедур для разрешения коллективного трудового спора, образование согласительных комиссий с нейтральным участником в процессе законотворчества в соответствии с п. 4 ст. 105 Конституции РФ и пр. <1272>.

--------------------------------

<1271> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право и экологические конфликты // Право и политика. 2006. N 5.

<1272> См.: Тихомиров Ю.А. Природа и типология конфликтных процедур // Процедуры преодоления конфликтов в экономике. С. 6.

Специфика споров в области охраны окружающей среды, характеризующаяся конфликтом частных и публичных интересов в области охраны окружающей среды, является предпосылкой для специального регулирования рассматриваемых отношений. При решении публично значимых задач важно стремиться к достижению баланса интересов личности, общества и государства. Процедуры и способы его достижения многообразны, однако важнейшее место в этом ряду занимают правовые средства <1273>.

--------------------------------

<1273> См.: Бондарь Н.С. Права человека и гражданина как фактор конституционной безопасности // Права человека и конституционная безопасность: Материалы межвузовской научно-практической конференции / Отв. ред. Н.С. Бондарь. Ростов н/Д: Изд-во Ростовского ун-та, 2002. С. 9 - 10.

Применительно к экологическому праву целесообразной является формализация многочисленных, реально протекающих конфликтов за счет выделения нескольких адаптированных типовых процедур их проведения. Категоризация споров в области охраны окружающей среды позволит создать необходимые процессуальные гарантии разрешения споров в данной сфере, в том числе судебного разрешения споров.

Правовая квалификация споров в области охраны окружающей среды основывается на выявлении юридически значимых признаков данной категории споров. Споры в области охраны окружающей среды рассматриваются как комплексное правовое явление, включающее в себя имущественные, связанные с защитой имущественных интересов природопользователей, и публично-правовые споры по поводу обеспечения благоприятной окружающей среды.

Закрепление в законодательстве положения о судебном порядке разрешения споров в области охраны окружающей среды свидетельствует о тенденции расширения состязательных начал в регулировании данных отношений. В основе состязательности лежит полярность интересов сторон, распределенная между ними обязанность по доказыванию, наделение сторон широкими полномочиями по осуществлению предоставленных прав. Для этого необходимы определенные процессуальные шаги, обеспечивающие реальность правового состязания, в котором активность принадлежит сторонам, а суд играет относительно пассивную роль <1274>.

--------------------------------

<1274> См.: Коновалова А.И. Эффективность деятельности суда при разрешении публично-правовых споров // Российский судья. 2007. N 11.

В комментируемой статье не предусматривается административный порядок разрешения экологических споров. Однако закрепление только судебной процедуры разрешения споров не исключает применение иных процедур разрешения правовых споров в данной сфере. Нисколько не умаляя значения судебного разбирательства экологических споров, нельзя забывать о возможностях еще до суда урегулировать многие спорные экологические проблемы с применением процедур альтернативного разрешения споров (третейское разбирательство, международный коммерческий арбитраж, посредничество, примирение, переговоры и др.)

5. Виды споров. Споры в рассматриваемой области классифицируются по субъектному составу и предмету спора. По первому критерию выделяют споры с участием государственных органов и споры между субъектами права природопользования. По второму критерию выделяют экологические и имущественные споры.

Экологическими признаются споры, непосредственно связанные с организацией и осуществлением пользования природными ресурсами. В зависимости от характера нарушений выделяют следующие категории споров:

- о признании неправомерным отказа государственного органа в выдаче лицензии (разрешения) на пользование природным объектом, заключении договора о предоставлении природного объекта в пользование;

- о признании неправомерным решения о приостановлении или прекращении права пользования;

- о признании недействительными актов, издаваемых государственными органами не в соответствии с компетенцией и нарушающих иные требования законодательства (необоснованное изменение режима особо охраняемой природной территории; нарушение правил лимитирования пользования природными ресурсами, порядка установления стандартов, нормативов и правил в области использования и охраны окружающей среды; нарушение в области государственной экологической экспертизы, незаконный отказ в государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы; необоснованное установление запретов и ограничений на использование природных ресурсов, др.);

- о применении административной и уголовной ответственности за нарушение правил пользования природными ресурсами и охраны окружающей среды.

Имущественными являются споры по поводу защиты имущественных прав субъектов правоотношений в сфере охраны окружающей среды. В данной группе выделяют следующие категории споров:

- о сделках (по поводу заключения, изменения, исполнения и прекращения договоров аренды природных объектов, иных договоров в сфере природопользования);

- о возмещении вреда, причиненного окружающей среде;

- о праве собственности на продукцию, полученную от использования природного объекта.

Комментируемая статья охраняет права субъектов правоотношений в сфере охраны окружающей среды от правонарушений, составы которых установлены КоАП РФ об административных правонарушениях (ст. ст. 8.1 - 8.41) и УК РФ (гл. 26). Природоохранные, правоохранительные органы и субъекты права природопользования наделены правом заявления требований о защите прав по фактам данных нарушений. Самостоятельным основанием заявления требований о защите нарушенных прав является причинение вреда окружающей среде (см. комментарий к ст. 77).

6. Порядок разрешения споров. Общие правила о защите гражданских прав закреплены в статье 11 ГК РФ, которая содержит два основных положения:

а) гражданские права подлежат судебной защите независимо от того, имеется ли соответствующее указание в Гражданском кодексе и иных законах;

б) защита гражданских прав в административном порядке может осуществляться в случаях, прямо предусмотренных законом. Когда закон предоставляет субъекту возможность обратиться за защитой нарушенных прав либо в суд, либо к государственному или иному органу, выбор способа защиты принадлежит участнику гражданского правоотношения.

В законах могут устанавливаться случаи, когда разрешение спора отнесено к компетенции государственных органов без указания на возможность рассмотрения спора в судебном порядке. Так, в соответствии со статьей 23.21 КоАП РФ органы, осуществляющие государственный надзор за использованием и охраной земель, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.1, ч. 1 ст. 7.2, ст. 7.10 (в части самовольной переуступки права пользования землей), ст. 8.5 (в части информации о состоянии земель), ст. ст. 8.6 - 8.8 Кодекса.

Органы, осуществляющие государственный геологический надзор, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 статьи 7.2 (об уничтожении и о повреждении наблюдательных режимных скважин на подземные воды, наблюдательных режимных створов на подземных водных объектах, водохозяйственных или водоохранных информационных знаков на подземных водных объектах, а также знаков, определяющих границы водоохранных зон подземных водных объектов), ст. ст. 7.3, 7.10 (в части самовольной переуступки права пользования недрами), ст. 8.5 (в части сокрытия или искажения информации о состоянии недр), ст. 8.9, ч. 1 ст. 8.10, ст. 8.11, ч. 1 ст. 8.13 (о нарушениях водоохранного режима на водосборах подземных водных объектов), ч. 1 ст. 8.17, ст. ст. 8.18, 8.19, 8.20 (в части незаконной передачи минеральных ресурсов) Кодекса (ст. 23.22 КоАП РФ).

Органы, осуществляющие государственный контроль и надзор за использованием и охраной водных объектов, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 ст. 7.2 (об уничтожении или о повреждении наблюдательных режимных скважин на подземные воды, наблюдательных режимных створов на водных объектах, водохозяйственных или водоохранных информационных знаков, а также знаков, определяющих границы прибрежных защитных полос и водоохранных зон водных объектов, в том числе прибрежных полос внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации), ст. ст. 7.6 - 7.8, 7.10 (в части самовольной переуступки права пользования водным объектом), ст. ст. 7.20, 8.5 (в части сокрытия или искажения экологической информации о состоянии водных объектов), ст. ст. 8.12 - 8.16, 8.19 (в части захоронения отходов и других материалов во внутренних морских водах и в территориальном море Российской Федерации), ст. 9.2 Кодекса (ст. 23.23 КоАП РФ).

Органы, уполномоченные в области использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных статьей 7.1 (в части лесных участков), ч. 2 ст. 7.2 (в части уничтожения или повреждения знаков особо охраняемых природных территорий, лесоустроительных и лесохозяйственных знаков, а также знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, зданий, строений, сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. 7.8 (об административных правонарушениях, совершенных в лесах), ст. ст. 7.9, 7.10 (в части самовольной переуступки права пользования лесными участками), ст. 7.11 (об административных правонарушениях, совершенных в лесах), ст. 8.5 (в части сокрытия или искажения информации о состоянии лесов, земель лесного фонда, а также о состоянии находящихся на них водных объектов, объектов животного мира и среды их обитания), ст. ст. 8.7, 8.8, ст. ст. 8.12, 8.13 (об административных правонарушениях, совершенных в лесах), ст. ст. 8.24 - 8.27, ч. 1 ст. 8.28, ст. ст. 8.29 - 8.32, ст. ст. 8.33 - 8.37 (об административных правонарушениях, совершенных в лесах) Кодекса (ст. 23.24 КоАП РФ).

Органы охраны территорий государственных природных заповедников и национальных парков рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных статьей 8.39 Кодекса (ст. 23.25 КоАП РФ).

Специально уполномоченные государственные органы по охране, надзору и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 статьи 7.2 (об уничтожении и о повреждении знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, зданий и других сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. ст. 7.11, 8.33, ст. 8.34 (в части административных правонарушений, совершенных с биологическими коллекциями, содержащими объекты животного мира), ст. ст. 8.35, 8.36, ч. 1 ст. 8.37, ч. 3 ст. 8.37 (о нарушениях правил пользования объектами животного мира) Кодекса (ст. 23.26 КоАП РФ).

Органы рыбоохраны рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 статьи 7.2 (об уничтожении и о повреждении знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира, отнесенных к водным биологическим ресурсам, и среды их обитания, зданий и других сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. ст. 7.11, 8.33, ст. 8.34 (в части административных правонарушений, совершенных с биологическими коллекциями, содержащими объекты животного мира, относящиеся к водным биологическим ресурсам), ст. ст. 8.35, 8.36, ч. ч. 2 и 3 ст. 8.37, ст. 8.38, а в части административных правонарушений, совершенных на судах и объектах промыслового флота, - ст. 11.6, ч. 1 ст. 11.7, ст. ст. 11.8 - 11.11, ч. 1 ст. 11.13, ст. ст. 11.15, 11.16, ч. 2 ст. 11.17 Кодекса (ст. 23.27 КоАП РФ).

Органы гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частями 3 и 4 статьи 7.2 (об уничтожении и о повреждении стационарных пунктов наблюдений за состоянием окружающей среды и ее загрязнением, входящих в государственную наблюдательную сеть, а равно о нарушениях режима их охранных зон), ст. ст. 8.5, 8.21, ч. ч. 1 и 2 ст. 8.40 Кодекса (ст. 23.28 КоАП РФ).

Органы, осуществляющие государственный экологический надзор, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 статьи 7.2 (об уничтожении и о повреждении знаков особо охраняемых природных территорий, а также знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, зданий и других сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. 7.6, ч. 1 ст. 7.8, ст. ст. 7.11, 8.1, 8.2, 8.4 - 8.6, 8.12 (в части нарушения порядка отвода земельных участков в водоохранных зонах и прибрежных полосах водных объектов), ч. ч. 1, 2, 4 ст. 8.13, ч. 1 ст. 8.14, ст. ст. 8.15, 8.18, 8.19, 8.21 - 8.23, ч. ч. 2 и 3 ст. 8.31, ст. ст. 8.33 - 8.36, ч. 3 ст. 8.37, ст. ст. 8.39, 8.41 Кодекса (ст. 23.29 КоАП РФ).

В названных случаях судебное рассмотрение спора осуществляется в порядке судопроизводства по делам об административных правонарушениях. Судопроизводство по делам об административных правонарушениях осуществляется судьями арбитражных, гарнизонных военных, районных судов и мировыми судьями. В судах общей юрисдикции дела об административных правонарушениях рассматриваются в порядке, установленном КоАП РФ, а в арбитражных судах производство регулируется нормами АПК РФ и осуществляется в условиях действия смешанного административного процессуально-правового режима - сочетания правил общего искового производства, производства по делам, вытекающим из административных и иных публичных правоотношений, регулируемого АПК РФ, и производства по делам об административных правонарушениях, регулируемого КоАП РФ <1275>.

--------------------------------

<1275> См.: Захарова О.С. Понятие административного судопроизводства по делам об административных правонарушениях // Российский судья. 2008. N 7.

Повышение значения судебной защиты прав в данной сфере отношений нашло отражение во многих нормах комментируемого Закона. Ряд норм Закона содержат оценочные критерии. Так, в соответствии со статьей 1 комментируемого Закона благоприятная окружающая среда - окружающая среда, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов. Вред окружающей среде - негативное изменение окружающей среды в результате ее загрязнения, повлекшее за собой деградацию естественных экологических систем и истощение природных ресурсов (см. комментарий к ст. 1).

Наличие вреда окружающей среде оценивается судом самостоятельно. Все это означает повышение роли судебной практики и судебного толкования в применении данного Закона и осуществлении судебной защиты прав.

Важное значение для защиты прав и законных интересов природопользователей имеет Федеральный закон от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" <1276>. Граждане имеют право лично обращаться, а также направлять коллективные обращения в государственные органы, органы местного самоуправления и должностным лицам в целях защиты нарушенных прав. Физические лица реализуют право на обращение свободно и добровольно.

--------------------------------

<1276> СЗ РФ. 2006. N 19. Ст. 2060.

7. Способы защиты нарушенных прав. Для защиты гражданских прав субъектов правоотношений в сфере охраны окружающей среды применяются способы защиты, установленные статьей 12 ГК РФ, в соответствии с которой защита гражданских прав осуществляется путем:

- признания права;

- восстановления положения, существовавшего до нарушения права, и пресечения действий, нарушающих право или создающих угрозу его нарушения;

- признания оспоримой сделки недействительной и применения последствий ее недействительности, применения последствий недействительности ничтожной сделки;

- признания недействительным акта государственного органа или органа местного самоуправления;

- самозащиты права;

- присуждения к исполнению обязанности в натуре;

- возмещения убытков;

- взыскания неустойки;

- компенсации морального вреда;

- прекращения или изменения правоотношения;

- неприменения судом акта государственного органа или органа местного самоуправления, противоречащего закону;

- иными способами, предусмотренными законом.

Защита прав при совершении сделок осуществляется посредством применения последствий недействительности сделок, закрепленных в статьях 167 - 170 ГК РФ. Меры защиты, направленные на предупреждение причинения вреда, закреплены в статье 1065 ГК РФ, в соответствии с которой опасность причинения вреда в будущем может явиться основанием к иску о запрещении деятельности, создающей такую опасность.

Специальные меры защиты, направленные на пресечение противоправной деятельности и деятельности, создающей угрозу нарушения, закреплены в статье 80 комментируемого Закона, согласно которой требования об ограничении, о приостановлении или о прекращении деятельности юридических и физических лиц, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, рассматриваются судом или арбитражным судом.

Статья 77. Обязанность полного возмещения вреда окружающей среде

Комментарий к статье 77
1. Общий обзор статьи. В ней предусмотрены правила, отражающие специфику подхода к определению основания и размера ответственности за причинение вреда в указанной сфере.

Статья состоит из 3 пунктов. В пункте 1 установлен круг субъектов ответственности за причинение вреда окружающей среде (физические и юридические лица), примерный перечень способов причиняющего воздействия (загрязнение, истощение, порча, уничтожение, нерациональное использование природных ресурсов, деградация и разрушение естественных экологических систем, природных комплексов и природных ландшафтов и иное нарушение законодательства в области охраны окружающей среды) и принцип полного возмещения вреда в соответствии с законодательством.

В пункте 2 содержится норма, предусматривающая обязанность субъектов хозяйственной и иной деятельности возместить причиненный вред независимо от квалификации организационно-правовых предпосылок осуществления названной деятельности (в том числе при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы).

В пункте 3 закреплено правило о приоритете такс и методик исчисления размера вреда окружающей среде по отношению к методу исчисления фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды с учетом понесенных убытков.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целями статьи являются формирование модели правоотношений по возмещению вреда и установление специальных правил применения гражданско-правовой ответственности в рассматриваемой сфере отношений.

Сфера действия статьи охватывает отношения, возникающие из факта противоправного причинения вреда окружающей среде. Статья не предусматривает возмещения вреда, причиненного правомерными действиями.

Адресатами статьи являются все лица, осуществляющие пользование природными ресурсами, независимо от оснований пользования, государственные органы по охране, контролю и регулированию использования природных ресурсов и окружающей среды.

3. Основные понятия. В данной статье употребляются термины: "вред", "убытки", "упущенная выгода". Определение данных понятий содержится в статье 15 Гражданского кодекса РФ.

3.1. Под убытками понимаются расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утраты или повреждений его имущества (реальный ущерб), а также неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода).

Вред является понятием родовым и включает всю совокупность негативных последствий противоправного деяния.

Убытки представляют собой денежное выражение вреда. Категория "ущерб" характеризует определенную разновидность вреда (утрата или повреждение имущества и расходы на восстановление нарушенного права). Приведенные понятия относятся и к области возмещения вреда, причиненного окружающей среде.

3.2. Вред. В экологических отношениях вред выступает в двух значениях: экологический (вред окружающей среде, выраженный в виде повреждения или уничтожения природного объекта) и экогенный (уничтожение или повреждение имущества, не имеющего признаков природного объекта, вред здоровью граждан, вызванный нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, расходы на восстановление имущественных прав и упущенная выгода), различающиеся по объекту противоправного посягательства. В комментируемой статье речь идет об экологическом вреде (вреде окружающей среде). Согласно статье 1 комментируемого Закона вред окружающей среде - негативное изменение окружающей среды в результате ее загрязнения, повлекшее за собой деградацию естественных экологических систем и истощение природных ресурсов.

3.3. Иные понятия. В пункте 1 комментируемой статьи для обозначения способов негативного воздействия на окружающую среду использованы понятия загрязнение, истощение, порча, уничтожение, нерациональное использование природных ресурсов, деградация и разрушение естественных экологических систем, природных комплексов и природных ландшафтов и иного нарушения законодательства в области охраны окружающей среды. Некоторые из названных понятий получили легальное определение (см. комментарий к ст. 1).

Более конкретное определение понятий, используемых в комментируемой статье, содержится в актах рекомендательного характера. В Методике "Критерии оценки экологической обстановки территории для выявления зон чрезвычайной экологической ситуации и экологического бедствия", утвержденной Минприроды РФ 30 ноября 1992 г. <1277>, содержатся определения ряда понятий, содержащихся в комментируемой статье, а также критерии оценки степени негативного воздействия на окружающую среду.

--------------------------------

<1277> Документ опубликован не был.

Так, в качестве основного показателя оценки степени истощения водных ресурсов взята норма безвозвратного изъятия поверхностного стока. За норму принят предельно допустимый объем безвозвратного изъятия поверхностного стока, составляющий 10 - 20% от среднемноголетнего значения естественного стока.

Безвозвратное изъятие поверхностного стока включает безвозвратное водопотребление в коммунальном хозяйстве, промышленности, теплоэнергетике, сельхозводоснабжении, орошении и промышленном рыбоводстве, с учетом потерь на испарение, межбассейновой переброски стока рек и др. Оценка объема безвозвратного изъятия стока проводится для замыкающих створов рек. Нормы предельно допустимого изъятия поверхностного стока должны устанавливаться с целью сохранения экологически устойчивого состояния водных экосистем, поддержания их способности к саморегулированию и самопроизводству.

Определение понятия деградации природных ресурсов раскрывается в Методических рекомендациях по выявлению деградированных и загрязненных земель <1278>. Согласно п. 2.1.1 названных Рекомендаций деградация почв представляет собой совокупность процессов, приводящих к изменению функций почвы как элемента природной среды, количественному и качественному ухудшению ее свойств и режимов, снижению природно-хозяйственной значимости земель.

--------------------------------

<1278> Утверждены Роскомземом 28 декабря 1994 г., Минсельхозпродом РФ 26 января 1995 г., Минприроды РФ 15 февраля 1995 г.

Под природно-хозяйственной значимостью понимается качество земель, лимитирующее характер и эффективность их хозяйственного использования, участия почвенного покрова в обеспечении функционирования экосистем (в том числе и агроэкосистем) и существования природных ландшафтов (п. 2.1.2).

Согласно Методике "Критерии оценки экологической обстановки территории для выявления зон чрезвычайной экологической ситуации и экологического бедствия" выбор критериев экологической оценки состояния почв определяется спецификой их местоположения, генезисом, буферностью, а также разнообразием их использования.

В оценке экологического состояния почв основными показателями степени экологического неблагополучия являются критерии физической деградации, химического и биологического загрязнений. В качестве критерия экологического состояния территории рекомендуется использовать площадь выведенных из землепользования угодий в результате деградации почв (эрозия, дефляция, вторичные засоление, осолонцевание, заболачивание).

Целый ряд негативных процессов (механическое удаление почвенного покрова при открытой добыче полезных ископаемых, строительных работах; провоцируемые человеком водная эрозия и дефляция) приводят к разрушению почвенных горизонтов, степень которого также использована в качестве критерия деградации почв.

Разрушение структуры почвы и развитие процессов слитизации характеризуется степенью увеличения плотности почвы, которая является важным показателем деградации почвы.

Увеличение уровня грунтовых вод рекомендуется оценивать относительно критического значения, различного для каждого типа почв.

Для экотоксикологической оценки почв целесообразно использовать кратность превышения предельно допустимой концентрации (ПДК) конкретного загрязняющего вещества дифференцированно для веществ различного класса опасности. В связи с отсутствием для ряда загрязняющих веществ утвержденных значений ПДК (например, для кадмия) рекомендуется использовать отношение содержания загрязняющих веществ в жидкой фазе почвы (почвенном растворе) к соответствующей величине ПДК для природных вод.

За комплексный показатель загрязнения почвы принимают фитотоксичность - свойство загрязненной почвы подавлять прорастание семян, рост и развитие высших растений (тестовый показатель).

Признаком биологической деградации почвы является снижение жизнедеятельности почвенных микроорганизмов, о котором можно судить по уменьшению уровня активной микробной биомассы, а также по более распространенному, но менее точному показателю - дыханию почвы.

Одним из показателей экологического состояния почв служит биологическая продуктивность ценозов, характеризующая потенциальное плодородие. Для почв сельскохозяйственных территорий таким показателем является средняя урожайность.

Дополнительным показателем, служащим индикатором степени загрязнения рассматриваемой территории (почвы, воздуха, поливных и грунтовых вод), является доля продукции, не соответствующая требованиям нормативно-технической документации на качество продукции (остаточное количество пестицидов, токсичных элементов, микотоксинов, нитратов, нитритов и др.).

Оценка степени деградации экосистемы проводится по критериям, которые определяют негативные изменения в структуре и функционировании экосистем и учитывают их пространственную дифференциацию по степени нарушенности, а также динамику процессов деградации.

При оценке экологического состояния территории необходимо учитывать как площадь проявления негативных изменений (т.к. при равной степени деградации участка территории возможность восстановления обратно пропорциональна его площади), так и пространственную неоднородность распределения участков разной степени деградации на исследуемой территории.

Скорость деградации экосистем рассчитывается по 5 - 10-летним рядам наблюдений. Особенно важно оценивать направленность и скорость деградации экосистем при напряженной экологической ситуации для прогноза ухудшения экологической обстановки и проведения мероприятий по ее стабилизации и улучшению.

Правовое понятие "порча" определяется в законодательстве применительно к земельным отношениям. Исходя из содержания статьи 8.6 КоАП РФ, под "порчей земли" законодатель понимает, во-первых, самовольное снятие или перемещение плодородного слоя почвы, и, во-вторых, уничтожение плодородного слоя почвы, а равно порчу земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами и агрохимикатами и иными опасными для здоровья людей и окружающей среды веществами и отходами производства и потребления. В земельном законодательстве понятие "порча земель" отчасти раскрывается в подп. 3 п. 2 ст. 45, подп. 3 п. 2 ст. 46, п. 3 ст. 76 ЗК РФ. В названных статьях рассматриваемое понятие не раскрывается, а следовательно, для квалификации того или иного ухудшения состояния земель как порчи должна применяться ст. 8.6 КоАП РФ.

В названном определении понятие "порча" отождествляется с категорией "уничтожение плодородного слоя почв". При этом названные категории определяются как полное или частичное разрушение почв. Таким образом, в данном случае термин "разрушение" используется в качестве понятия, равнозначного "порче" и "уничтожению" природного объекта. Такое определение не согласуется с формулировкой комментируемой статьи, в которой уничтожение, порча и разрушение естественных экологических систем рассматриваются как самостоятельные виды вредного воздействия на окружающую среду. Между тем в законодательстве отсутствует общее определение понятий "уничтожение" и "разрушение естественных экологических систем", что позволяет рассматривать определение данных понятий в указанной Инструкции в качестве логического толкования понятий, содержащихся в комментируемой статье.

Правовое понятие "рациональное природопользование" в законодательстве не раскрывается. Однако в законодательстве устанавливаются правовые критерии юридической квалификации рационального природопользования. Принцип рационального природопользования реализуется в системе экологических требований, предъявляемых к использованию природных ресурсов. Поэтому с правовой точки зрения рациональное природопользование следует рассматривать как деятельность по использованию природных ресурсов, осуществляемую с соблюдением основных экологических обязанностей природопользователей. К таким обязанностям относятся: минимизация затрат природных ресурсов и негативного воздействия на состояние природного объекта при осуществлении хозяйственной и иной деятельности; экологическая безопасность природопользования, для которой характерно отсутствие вреда жизни и здоровью человека; комплексный характер природопользования, что означает использование природного объекта способами, не приводящими к причинению вреда другим природным объектам, устойчивость природопользования, обеспечивающая своевременное восстановление природного объекта, подвергшегося воздействию.

Требование рационального природопользования конкретизировано в актах отраслевого природоресурсного законодательства и индивидуально-адресных правовых актах, регламентирующих режим использования природных объектов.

Статистическая справка. По данным статистики, в водные объекты страны ежегодно сбрасывается более 52 куб. км сточных вод, треть из которых очищается плохо или не очищается вообще <1279>. Происходит увеличение объемов вредных выбросов в атмосферный воздух. По данным Федеральной службы государственной статистики, количество выбросов в период с 2011 по 2012 год увеличилось на 4% <1280>.

--------------------------------

<1279> Власов В.В. О некоторых мерах по устранению правонарушений в сфере охраны окружающей среды // Прокурор. 2012. N 4.

<1280> http://www.gks.ru/

Характеристики вреда, причиняемого окружающей среде, в значительной степени обусловлены особенностями экологической ситуации отдельно взятого региона. Так, на территории Ростовской области разрушение берегов, вызванное природными явлениями и усилением антропогенной нагрузки на водоемы, является одной из важнейших проблем. Указанные процессы формируют устойчивую опасность смыва и разрушения жилых и общественных зданий в более чем 40 населенных пунктах, ведут к потере значительных объемов площадей земельных угодий, загрязнению и заилению прибрежной защитной полосы водоемов.
На территории Ростовской области расположено 1806 напорных гидротехнических сооружений, из них 946 сооружений не имеют собственника, 40 гидротехнических сооружений, расположенных на водохранилищах емкостью более 100 тыс. куб. м, требуют проведения ремонтных работ. На многих сооружениях отсутствуют службы эксплуатации. Анализ ситуации показывает, что за последние 20 лет уровень технической безопасности ГТС существенно снизился, что чревато возникновением чрезвычайных ситуаций со значительным материальным ущербом и потерями человеческих жизней <1281>.

--------------------------------

<1281> Постановление администрации Ростовской области от 25 августа 2010 г. N 143 "Об утверждении Областной долгосрочной целевой программы "Охрана окружающей среды и рациональное природопользование на территории Ростовской области на 2011 - 2015 гг." // Документ опубликован не был.

По данным Отчета об исполнении федерального бюджета за 9 месяцев 2013 г. отмечен рост сумм от возмещения ущерба, зачисляемых в федеральный бюджет (до 34,7 млн. рублей), в связи с увеличением проведенных проверок <1282>. Однако действительный размер вреда, причиняемого государству загрязнением окружающей среды, значительно превышает указанные суммы от возмещения. Так, на период 2014 - 2015 гг. запланированы бюджетные расходы на охрану окружающей среды в сумме более 24 млрд. рублей, что свидетельствует о возрастании значения института возмещения экологического вреда.
--------------------------------

<1282> http://www.minfin.ru/ru/budget/federal_budget/

4. Условия возмещения вреда. Гражданское правонарушение характеризуется такими признаками, как противоправность, виновность деяния, наличие вреда и причинно-следственной связи. В исключительных случаях, прямо предусмотренных законодательством, состав правонарушения может носить усеченный характер. К таким случаям относится возмещение вреда, причиненного правомерными действиями (абз. 1 п. 3 ст. 1064 ГК РФ), и возмещение вреда при отсутствии вины причинителя вреда (п. 2 ст. 1064 ГК РФ).

Комментируемая статья предусматривает специальные основания имущественной ответственности за причинение вреда окружающей среде.

Необходимым условием возникновения обязательств из причинения вреда окружающей среде является наличие самого вреда. Вред окружающей среде имеет следующие характеристики.

Во-первых, объектом непосредственного противоправного воздействия должны выступать природные объекты. Объектом опосредованного воздействия может быть здоровье и имущество граждан либо имущество юридических лиц.

Во-вторых, вред должен быть значительным, что предполагает его проявление в следующих формах: деградация либо разрушение естественной экологической системы, истощение природных ресурсов.

В-третьих, вред должен иметь место на территории России. Само противоправное деяние или инцидент могут иметь место за пределами территории Российской Федерации.

Вред окружающей среде, возникший за пределами территории Российской Федерации, но вызванный деятельностью на ее территории, подлежит возмещению в соответствии с нормами международного права и права государства, в котором такой вред возник.

Вред как условие гражданско-правовой ответственности характеризуется следующими признаками. Во-первых, вред должен являться свершившимся фактом. Гражданское законодательство не предусматривает возмещения потенциального вреда. Данному требованию должен соответствовать и вред окружающей среде. Потенциальные последствия экологического правонарушения не подлежат учету в рамках института гражданско-правовой ответственности. Во-вторых, вред должен быть юридически значимым, т.е. причиняться охраняемым законом благам.

В 2014 году депутатами Государственной Думы Российской Федерации внесен на рассмотрение проект Федерального закона "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части регулирования возмещения вреда окружающей среде" (проект N 504011-6). В данном законопроекте впервые предложено определение понятия "возмещение вреда окружающей среде", отражающее направленность правового регулирования данных отношений.

В соответствии со ст. 1 названного проекта возмещение вреда определяется как восстановление нарушенных свойств и характеристик объекта окружающей среды в натуральной форме посредством проведения рекультивационных или иных восстановительных работ, либо проведение равноценных работ по охране окружающей среды, при технической невозможности проведения указанных работ в установленных федеральным законом случаях, либо, в случае, если причинитель вреда отказался от возмещения вреда в натуре, возмещение вреда производится в стоимостном выражении путем уплаты денежных средств. Данный подход бесспорно заслуживает поддержки, т.к. позволяет реализовать основное назначение данного правового института.

В соответствии с требованиями статьи 1064 ГК РФ возмещению подлежит вред, причиненный противоправным поведением. Противоправность деяния, повлекшего причинение вреда окружающей среде, определяется нормами гражданского и экологического права. В экологическом праве устанавливается совокупность требований к осуществлению воздействия на окружающую среду. Эти требования образуют публичный режим деятельности природопользователя.

Публичная противоправность деяния, повлекшего причинение вреда окружающей среде, подлежит доказыванию, поскольку на публичные нарушения принцип генерального деликта, действующий в гражданском праве, не распространяется. Доказывание противоправности по данной категории дел осуществляется в несколько этапов. На первом этапе деятельность природопользователя подлежит квалификации с позиций соблюдения организационных требований к осуществлению хозяйственной и иной деятельности. Юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и (или) иную деятельность на объектах I категории, обязаны получить комплексное экологическое разрешение (п. 1 ст. 31.1 комментируемого Закона). Юридические лица, индивидуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и (или) иную деятельность на объектах II категории, представляют декларацию о воздействии на окружающую среду (п. 1 ст. 31.2 комментируемого Закона).

При доказывании признаков противоправности деяния относительно стадии осуществления хозяйственной деятельности экспертное заключение, с позиций законодателя, доказательственной силы не имеет. В пункте 2 комментируемой статьи содержится положение об обязанности заказчика и/или субъектов хозяйственной и иной деятельности возместить причиненный ими вред окружающей среде, в том числе в тех случаях, когда на проект имеется положительное заключение государственной экологической экспертизы. Таким образом, доказывание противоправности деяния по спорам о возмещении вреда окружающей среде предполагает установление факта соблюдения требований технической оснащенности производства при помощи иных доказательств. В качестве доказательств могут выступать документы, составленные в ходе прокурорской проверки, деятельности ОВД по дознанию, материалы проверки, проведенной органами экологического контроля.

Полученные на первой стадии доказательственного процесса документы позволяют сделать вывод о противоправности деяния в широком смысле, т.е. выявить нарушение общих организационных начал деятельности природопользователя. На следующей стадии доказыванию подлежит нарушение нормативов и иных экологических требований к осуществлению хозяйственной и иной деятельности, а именно: нормативов допустимого воздействия на окружающую среду (ст. 21 комментируемого Закона), временно разрешенные выбросы, временно разрешенные сбросы (ст. 23.1 комментируемого Закона), применение наилучших доступных технологий (см. ст. 28.1 комментируемого Закона).

Положения комментируемой статьи следует рассматривать во взаимосвязи с положениями ст. 39 комментируемого Закона, статей 15 и 1064 Гражданского кодекса Российской Федерации. Согласно ст. 39 комментируемого Закона юридические и физические лица, осуществляющие эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов, обязаны соблюдать утвержденные технологии и требования в области охраны окружающей среды, восстановления природной среды, рационального использования и воспроизводства природных ресурсов. Указанная норма предусматривает обязанность возмещения вреда на основании факта противоправного причинения вреда, исключая двойное возложение ответственности за причинение вреда по одному и тому же факту.

Данные доводы нашли признание в судебной практике, выраженной в позиции высших судебных инстанций по данной категории споров. Так, Определением от 2 июня 2014 г. N ВАС-3403/13 Высший Арбитражный Суд РФ отказал в передаче дела в Президиум Высшего Арбитражного Суда РФ, руководствуясь следующими доводами. Суд установил факт причинения обществом вреда окружающей среде вследствие уничтожения плодородного слоя (ухудшение показателей плодородия) почвы и признал доказанными устранение обществом последствий данного правонарушения и возмещение причиненного ущерба в натуре - в виде восстановления плодородного слоя почвы, и, исходя из положений статей 77, 78 Федерального закона от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" и статей 15, 1064 Гражданского кодекса Российской Федерации, не предусматривающих повторного возмещения ущерба за одно и тоже правонарушение, пришел к выводу о необоснованности заявленного требования, с чем согласились суды апелляционной и кассационной инстанций.
Доводы заявителя сводились к его несогласию с установленным судами первой и апелляционной инстанций фактом возмещения ущерба ответчиком в натуре и восстановления поврежденных земель. Заявитель ссылался на то, что факт рекультивации земель может быть подтвержден только соответствующим актом постоянной комиссии по вопросам рекультивации земель.
Вместе с тем в силу пункта 14 Основных положений о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы, утвержденных Приказом Минприроды России от 22 декабря 1995 г. N 525, создание такой комиссии носит рекомендательный характер и не возлагает на общество обязанности доказывать факт рекультивации только таким способом.
Как следует из судебных актов, факт возмещения причиненного ущерба в натуре - в виде восстановления поврежденных земель (рекультивации) - подтвержден ответчиком документально, доказательств, опровергающих данный факт, в материалы дела не представлено. Основания для иных выводов у суда надзорной инстанции отсутствуют.
5. Размер возмещения вреда, причиненного экологическим правонарушением. Возмещение вреда всегда имеет имущественный характер, что предполагает стоимостную оценку вредоносного результата и предоставляемого взамен имущественного блага. Размер возмещения вреда выражен величиной денежной или иной имущественной компенсации, которая должна быть предоставлена лицом, ответственным за вред, с целью устранения комплекса неблагоприятных последствий правонарушения.

При определении размера возмещения экологического вреда подлежат учету имущественная и экологическая ценность природного объекта. Имущественная ценность природного объекта определяется на основе таких показателей, как рыночная или кадастровая оценка природного объекта. При осуществлении экологической оценки природных объектов подлежит учету их уникальность или ограниченность, способность к возобновлению, заменимость, местоположение.

Экологический вред характеризуется следующими особенностями.

Во-первых, с точки зрения своего проявления он может быть растянут на более или менее длительные периоды как во времени, так и в пространстве. Поэтому методика подсчета такого вреда при эколого-экономической или эколого-юридической ответственности исходит прежде всего из самого факта его причинения (например, превышение нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ), а не из последствий его проявления, которые могут быть отдалены на несколько лет вплоть до следующих поколений и растянуты на значительное географическое пространство.

Во-вторых, в отличие от экономического вреда, который всегда восстановим, экологический вред подразделяется на восполнимый, невосполнимый, относительно или трудно восполнимый. Оценить экологический вред в деньгах - значит, не только определить затраты на восстановление нарушенной природной среды, но и вычислить те экологические потери, которые невосполнимы или трудно восполнимы средствами человеческого прогресса.

Особые характеристики экологического вреда обусловили применение условного метода определения его размера. Условный характер определения экологического вреда основывается, в первую очередь, на признании объективной невозможности его точной оценки в силу неопределенности последствий причиняющего воздействия и их удаленности от факта воздействия во времени и пространстве.

Применение специальных методик предусмотрено в отношении таких объектов, как земля, водные объекты, атмосферный воздух и недра. В отношении лесов и животного мира применяются твердые единицы исчисления убытков (таксы).

Комментируемая статья устанавливает правило о приоритете такс и методик по отношению к методу оценки фактических затрат на восстановление нарушенной окружающей среды. Это положение противоречит пункту 1 ст. 78 комментируемого Закона. Решение данного вопроса осложнено существованием противоречий между комментируемым Законом и актами природоресурсного законодательства, в которых предусмотрено императивное требование о применении такс и методик при определении размера причиненного вреда. Такое правило содержится в статье 56 Федерального закона "О животном мире", согласно которой юридические лица и граждане, причинившие вред объектам животного мира и среде их обитания, возмещают нанесенный ущерб добровольно либо по решению суда или арбитражного суда в соответствии с таксами и методиками исчисления ущерба животному миру, а при их отсутствии - по фактическим затратам на компенсацию ущерба, нанесенного объектам животного мира и среде их обитания, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды.

Применение такс и методик исчисления размера вреда следует признавать приоритетным в случае установления правила о приоритете в природоресурсном законодательстве, которое имеет наибольшую силу в регулировании специальной сферы природоресурсных отношений. Во всех остальных случаях подлежит применению установленное в пункте 1 ст. 78 комментируемого Закона правило о равнозначности таксового и фактического способов определения размера вреда, причиненного окружающей среде.

Данный вывод подтверждается материалами судебной практики. Так, Федеральный арбитражный суд Северо-Кавказского округа, рассмотрев иск ФГУ "Федеральный медицинский центр" к ЗАО о взыскании ущерба, причиненного уничтожением почвенного слоя земель при проведении работ по прокладке электрического кабеля, пришел к выводу о том, что проведенные судебные экспертизы и иные доказательства позволяют достоверно установить, что действия общества по прокладке кабеля причинили вред зеленым насаждениям парка. Доказывание таких убытков производится в общем порядке, установленном статьями 15 и 1064 ГК РФ <1283>.

--------------------------------

<1283> Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 13 февраля 2012 г. по делу N А63-18547/2006.

Приведенный пример свидетельствует о признании в судебной практике равнозначности способов исчисления вреда, причиненного окружающей среде.

Статья 78. Порядок компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 78
1. Общий обзор статьи. Она содержит четыре группы правовых требований, которые по смыслу данной статьи охватываются понятием "порядок возмещения вреда окружающей среде".

Во-первых, в статье определены способы исполнения обязательства (добровольный и судебный).

Во-вторых, установлены способы определения размера вреда окружающей среде (применение такс и методик либо исчисление фактических затрат на восстановление окружающей среды).

В-третьих, отражены формы возмещения вреда (натуральная и денежная).

В-четвертых, установлен специальный срок исковой давности по делам о возмещении вреда окружающей среде.

Статья является общей по отношению к специальному законодательству, в котором устанавливается особый порядок возмещения вреда в отдельных сферах природопользования. Приоритет данной статьи ограничен предметом природоохранного законодательства (в данный предмет включены отношения охраны атмосферного воздуха, природных ландшафтов, особо охраняемых природных объектов и комплексов). В рамках предмета природоресурсного законодательства приоритетом обладают кодифицированные акты отраслевого природоресурсного законодательства.

Данная статья применяется во взаимосвязи с нормами, регламентирующими круг субъектов, наделенных правом заявления исковых требований по данной категории споров (см. комментарий к ст. ст. 5, 6, 11, 12).

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целями статьи является закрепление основных требований, регламентирующих порядок исполнения обязательства, возникающего в силу факта причинения вреда окружающей среде, выбора способа определения размера вреда и форм его возмещения.

Сфера действия статьи охватывает отношения, возникающие из факта противоправного причинения вреда окружающей среде. Статья не предусматривает возмещение вреда, причиненного правомерными действиями.

Адресатами статьи являются все лица, осуществляющие негативное воздействие на окружающую среду, государственные органы по охране, контролю и регулированию использования природных объектов, правоохранительные органы.

3. Основные понятия. В статье использованы категории "вред окружающей среде", "рекультивационные и иные восстановительные работы".

3.1. Понятие "вред окружающей среде" - см. в комментарии к ст. 77.

3.2. Термин "рекультивация". Он использован в законодательстве, регулирующем земельные отношения. Порядок проведения рекультивации земель предусмотрен Постановлением Правительства РФ от 23 февраля 1994 г. N 140 "О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почв" и Основными положениями о рекультивации земель, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почв", утвержденными Приказом Минприроды РФ N 525, Роскомзема N 67 от 22.12.1995.

Рекультивация нарушенных земель осуществляется с целью восстановления их для сельскохозяйственных, лесохозяйственных, водохозяйственных, строительных, рекреационных, природоохранных и санитарно-оздоровительных целей. Рекультивации подлежат земли, нарушенные при:

- разработке месторождений полезных ископаемых открытым или подземным способом, а также добыче торфа;

- прокладке трубопроводов, проведении строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, геолого-разведочных, испытательных, эксплуатационных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением почвенного покрова;

- ликвидации промышленных, военных, гражданских и иных объектов и сооружений;

- складировании и захоронении промышленных, бытовых и других отходов; строительстве, эксплуатации и консервации подземных объектов и коммуникаций (шахтные выработки, хранилища, метрополитен, канализационные сооружения и др.);

- ликвидации последствий загрязнения земель, если по условиям их восстановления требуется снятие верхнего плодородного слоя почвы;

- проведении войсковых учений за пределами специально отведенных для этих целей полигонов.

Условия приведения нарушенных земель в состояние, пригодное для последующего использования, а также порядок снятия, хранения и дальнейшего применения плодородного слоя почвы устанавливаются органами, предоставляющими земельные участки в пользование и дающими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе проектов рекультивации, получивших положительное заключение государственной экологической экспертизы.

3.3. Правовое понятие "восстановительные работы" в законодательстве не раскрывается. Логическое токование данного термина, проводимое в совокупности со статьей 1 комментируемого Закона, позволяет прийти к выводу о том, что восстановительными следует считать мероприятия, направленные на восстановление окружающей среды, подвергшейся негативному изменению под воздействием хозяйственной и иной деятельности человека.

4. Определение размера вреда окружающей среде. Комментируемая статья предусматривает два способа определения размера вреда:

1) исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды, а также в соответствии с проектами рекультивационных и иных восстановительных работ;

2) при их отсутствии в соответствии с таксами и методиками исчисления размера вреда окружающей среде, утвержденными органами исполнительной власти, осуществляющими государственное управление в области охраны окружающей среде.

Допуская добровольное возмещение вреда (ч. 1 комментируемой статьи), законодатель признает юридически значимым только такое исполнение обязательства по возмещению вреда окружающей среде, которое произведено на основании утвержденного в установленном порядке проекта восстановительных работ.

Фактические затраты, направленные на восстановление нарушенного состояния земель, являются частичной компенсацией вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды. При определении размера вреда необходимо учитывать также понесенные убытки (реальный ущерб и упущенную выгоду).

Проведение восстановительных (рекультивационных) работ должно соответствовать требованиям действующего законодательства:

а) необходимо утвердить в установленном порядке соответствующий проект;

б) необходимо соблюдать порядок проведения работ по рекультивации земель, установленный действующим законодательством;

в) необходимо представлять государственную статистическую отчетность N 2-ТП (рекультивация) "Сведения о рекультивации земель, снятии и использовании плодородного слоя почвы" в порядке, предусмотренном законодательством.

Порядок исчисления размера вреда, причиненного окружающей среде вследствие нарушения законодательства об охране окружающей среды, предусмотрен в следующих нормативных правовых актах:

- Постановление Правительства РФ от 4 июля 2013 г. N 564 "Об утверждении Правил расчета размера вреда, причиненного недрам вследствие нарушения законодательства РФ о недрах" <1284>;

--------------------------------

<1284> СЗ РФ. 2013. N 28. Ст. 3830.

- Постановление Правительства РФ от 25 мая 1994 г. N 515 "Об утверждении такс для исчисления размера взыскания за ущерб, причиненный гражданами, юридическими лицами и лицами без гражданства уничтожением, незаконным выловом или добычей водных биологических ресурсов во внутренних рыбохозяйственных водоемах, внутренних морских водах, территориальном море, на континентальном шельфе, в исключительной экономической зоне Российской Федерации, а также анадромных видов рыб, образующихся в реках России, за пределами исключительной экономической зоны Российской Федерации до внешних границ экономических и рыболовных зон иностранных государств" <1285>;

--------------------------------

<1285> СЗ РФ. 1994. N 6. Ст. 604.

- Постановление Правительства РФ от 8 мая 2007 г. N 273 "Об исчислении размера вреда, причиненного лесам вследствие нарушения лесного законодательства" <1286>;

--------------------------------

<1286> СЗ РФ. 2007. N 20. Ст. 2437.

- Приказ Минприроды РФ от 13 апреля 2009 г. N 87 "Об утверждении Методики исчисления размера вреда, причиненного водным объектам вследствие нарушения водного законодательства" <1287>;

--------------------------------

<1287> Российская газета. 2009. 24 июня.

- Приказ Минприроды РФ от 8 июля 2010 г. N 238 "Об исчислении размера вреда, причиненного почвам как объекту охраны окружающей среды" <1288>;

--------------------------------

<1288> БНА. 2010. N 40.

- Приказ Минприроды РФ от 28 апреля 2008 г. N 107 "Об утверждении Методики исчисления размера вреда, причиненного объектам животного мира, занесенным в Красную книгу Российской Федерации, а также иным объектам животного мира, не относящимся к объектам охоты и рыболовства и среде их обитания" <1289>.

--------------------------------

<1289> БНА. 2008. N 26.

Следует отметить, что действующие методики не охватывают всех видов и форм вреда, причиненного окружающей среде. При этом отсутствие методики исчисления вреда не является основанием для отказа в удовлетворении требований о возмещении вреда, если последствия противоправной деятельности имеют устранимый характер и исчисление вреда возможно на основе оценки затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды.

Объективная сложность доказывания ущерба не может являться основанием для отказа в удовлетворении исковых требований о возмещении вреда. Данная позиция получила отражение в Постановлении Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 6 сентября 2011 г. N 2929/11, в котором разъяснено, что объективная сложность доказывания убытков и их размера, равно как и причинно-следственной связи, не должна снижать уровень правовой защищенности участников гражданских правоотношений при необоснованном посягательстве на их права. Суд не может полностью отказать в удовлетворении требования о возмещении убытков только на том основании, что размер убытков не может быть установлен с разумной степенью достоверности. В этом случае размер подлежащих возмещению убытков определяется судом с учетом всех обстоятельств дела, исходя из принципа справедливости и соразмерности ответственности. Полный отказ в иске нарушает конституционный принцип справедливости и лишает истца возможности восстановления его нарушенных прав.

5. Формы и порядок компенсации вреда окружающей среде. В пункте 2 комментируемой статьи предусмотрена возможность возмещения вреда окружающей среде посредством возложения на ответчика обязанности по восстановлению нарушенного состояния окружающей среды. Однако для этого необходимо одновременное соблюдение следующих условий:

1) возмещение вреда окружающей среде посредством возложения обязанности по восстановлению нарушенного состояния окружающей среды возможно только на основании решения суда;

2) исходя из смысла данной нормы, принятие такого решения возможно только при наличии проекта восстановительных работ, разработанного и утвержденного в соответствии с требованиями действующего законодательства.

Законодатель не предусматривает приоритета какой-либо из форм возмещения вреда (денежной или натуральной), однако говорит о специальных условиях применения натуральной формы, при отсутствии которых подлежит применению денежная форма.

В судебной практике сложился единообразный подход к установлению оснований и порядка применения натуральной формы возмещения вреда. Позиция судебных органов заключается в признании исполненной обязанности по восстановлению нарушенной окружающей среды как в случае, когда восстановление осуществлялось в соответствии с проектом восстановительных работ, так и в отсутствие проекта, утвержденного государственным органом, а также акта приемки рекультивированных земель. Ссылки на то, что земельный участок после рекультивации не был передан по акту постоянной комиссии по вопросам рекультивации земель, созданной органом местного самоуправления, а также на нарушение порядка приемки и передачи рекультивированных земель, судами отклоняются.

Позиция суда заключается в том, что согласно пункту 14 Основных положений о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы, утвержденных 22 декабря 1995 г. Приказом Минприроды РФ N 525 и Приказом Роскомзема N 67, для организации приемки (передачи) рекультивированных земель, а также для рассмотрения других вопросов, связанных с восстановлением нарушенных земель, рекомендуется создание решением органа местного самоуправления специальной постоянной комиссии по вопросам рекультивации земель, если иное не предусмотрено нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и актами органов местного самоуправления. Следовательно, данная норма носит рекомендательный характер <1290>.

--------------------------------

<1290> Постановление ФАС Северо-Кавказского округа от 15 марта 2013 г. по делу N А32-4682/2012.

При условии признания судом восстановительных работ надлежащим исполнением обязанности причинителя возместить вред, затраты на проведение восстановительных работ подлежат зачету в счет суммы возмещения вреда.

6. Срок исковой давности. Несмотря на имеющиеся знания о причинной связи той или иной деятельности с возможными последствиями, привлечение к гражданско-правовой ответственности за причинение вреда окружающей среде не всегда возможно. В частности, установить меру ответственности за нарушение природных ландшафтов вследствие создания техногенного рельефа местности далеко не всегда возможно в силу отсутствия или недостаточной точности имеющихся технических средств оценки таких воздействий. С учетом таких проблем экологическое законодательство устанавливает специальные сроки исковой давности. Комментируемым Законом предусмотрено, что иски о компенсации вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, могут быть предъявлены в течение 20 лет.

Особые правила установлены Федеральным законом "Об использовании атомной энергии". Так, в соответствии со статьей 58 на требования о возмещении убытков и вреда, причиненного радиационным воздействием жизни и здоровью граждан, исковая давность не распространяется. Срок исковой давности по требованиям о возмещении убытков и вреда, причиненного радиационным воздействием имуществу или окружающей среде, устанавливается в три года, когда лицо узнало или должно было узнать о нарушении своего права.

В соответствии с российским законодательством срок исковой давности по требованиям о возмещении вреда, причиненного радиационным воздействием имуществу или окружающей среде, устанавливается в три года со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о нарушении своего права. Данная статья дублирует положения Венской конвенции не в полном объеме, поскольку не учтено, что в общей сложности срок исковой давности все же не может превышать 10 (в определенных случаях - 20) лет со дня ядерного инцидента. Таким образом, в Российской Федерации в отношении требований, связанных с возмещением ядерного вреда, причиненного имуществу и окружающей среде, должен применяться трехлетний срок исковой давности, исчисляемый со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о нарушении своего права, который не может превышать 10 (в определенных случаях - 20) лет со дня ядерного инцидента.

Течение срока исковой давности начинается со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о нарушении своего права. Изъятия из этого правила устанавливаются Гражданским кодексом и иными законами (п. 1 ст. 200 ГК РФ). В соответствии с Законом "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" граждане имеют право обратиться в суд с жалобой на действия и решения в целях их признания незаконными в течение трех месяцев.

Статья 79. Возмещение вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 79
1. Общий обзор статьи. Она регулирует отношения по поводу возмещения вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан противоправным поведением других лиц.

Статья состоит из двух пунктов. В пункте 1 установлено правило о полном возмещении вреда. Пункт 2 содержит бланкетную норму, предусматривающую применение законодательства, регулирующего отношения по поводу возмещения вреда, причиненного имуществу и здоровью граждан. Данные отношения регулируются § 2 гл. 59 ГК РФ.

В соответствии со статьей 1085 ГК РФ при причинении гражданину увечья или ином повреждении его здоровья возмещению подлежит утраченный потерпевшим заработок (доход), который он имел либо определенно мог иметь, а также дополнительно понесенные расходы, вызванные повреждением здоровья, в том числе расходы на лечение, дополнительное питание, приобретение лекарств, протезирование, посторонний уход, санаторно-курортное лечение, приобретение специальных транспортных средств, подготовку к другой профессии, если установлено, что потерпевший нуждается в этих видах помощи и ухода и не имеет права на их бесплатное получение.

При определении утраченного заработка (дохода) пенсия по инвалидности, назначенная потерпевшему в связи с увечьем или иным повреждением здоровья, а равно другие пенсии, пособия и иные подобные выплаты, назначенные как до, так и после причинения вреда здоровью, не принимаются во внимание и не влекут уменьшения размера возмещения вреда (не засчитываются в счет возмещения вреда). В счет возмещения вреда не засчитывается также заработок (доход), получаемый потерпевшим после повреждения здоровья.

Объем и размер возмещения вреда, причитающегося потерпевшему в соответствии со статьей 1085 ГК РФ, могут быть увеличены законом или договором. Указанная статья, таким образом, допускает установление специальных правил определения размера возмещения вреда применительно к отдельным случаям.

Комментируемая статья не содержит специальных правил определения размера вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан экологическим правонарушением. Однако при квалификации оснований возмещения названного вреда должны учитываться особенности правового режима деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду. В части квалификации признаков экологического правонарушения как основания возмещения вреда в рассматриваемых отношениях применению подлежит и экологическое, и гражданское законодательство.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Целью статьи является закрепление основных требований, регламентирующих порядок исполнения обязательства, возникающего в силу факта причинения вреда здоровью и имуществу граждан вследствие совершения экологического правонарушения.

Сфера действия статьи охватывает отношения, возникающие из факта противоправного причинения вреда здоровью и имуществу граждан вследствие негативного воздействия окружающей среды в результате хозяйственной и иной деятельности юридических и физических лиц. Статья не предусматривает возмещение вреда, причиненного правомерными действиями.

Адресатами статьи являются все лица, осуществляющие негативное воздействие на окружающую среду, государственные органы по охране, контролю и регулированию использования природных объектов, правоохранительные органы, граждане.

3. Основные понятия. В статье использовано правовое понятие "вред здоровью и имуществу граждан". Понятие "вред здоровью" предусмотрено ст. ст. 111, 112 и 115 УК РФ. Оно включает в себя различные нарушения анатомической целостности органов и тканей или физиологических функций организма человека, непосредственно связанные с внешним воздействием. Последствия заболеваний или патологических состояний, возникшие в результате воздействия механических, физических, химических, биологических, психогенных факторов внешней среды, также подлежат судебно-медицинской оценке. Если такая оценка проводится по постановлению следователя, прокурора или суда, то экспертиза тяжести вреда здоровью оформляется заключением эксперта, а при наличии письменного поручения (отношения) - актом судебно-медицинского освидетельствования.

Медицинские критерии определения степени тяжести вреда, причиненного здоровью человека, утверждены Приказом Минздравсоцразвития России от 24 апреля 2008 г. N 194н (зарегистрированы в Минюсте России 13 августа 2008 г. N 12118, далее - Медицинские критерии), Правила определения степени тяжести вреда разработаны в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 17 августа 2007 г. N 522.

4. Основание возмещения вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан негативным воздействием окружающей среды в результате хозяйственной и иной деятельности юридических и физических лиц. Основанием возмещения вреда применительно к данной норме является нарушение законодательства в области охраны окружающей среды, повлекшее причинение вреда здоровью и имуществу граждан. Квалификация названных нарушений осуществляется в соответствии с экологическим, гражданским, административным и уголовным законодательством. Указанные нарушения могут быть квалифицированы как административные проступки и преступления. За пределами названных составов квалификация экологического правонарушения осуществляется в соответствии с экологическим и гражданским законодательством.

Экологическое законодательство допускает негативное воздействие на окружающую среду в пределах установленных нормативов. Соблюдение указанных нормативов является признаком правомерного поведения. В соответствии с пунктом 3 ст. 1064 ГК РФ вред, причиненный правомерными действиями, подлежит возмещению в случаях, предусмотренных законом. В соответствии с экологическим законодательством правомерные действия не влекут обязанности возмещения вреда, причиненного здоровью и имуществу граждан. Следовательно, объективным условием возмещения вреда здоровью и имуществу граждан в экологических правоотношениях является публичная противоправность деяния. Вторым объективным условием ответственности за причинение данного вида вреда является наличие реального вреда здоровью и имуществу граждан.

При установлении признаков гражданского правонарушения подлежат применению специальные правила, определяющие субъективные условия гражданско-правовой ответственности за причинение вреда здоровью. При причинении вреда жизни или здоровью гражданина отказ в возмещении вреда не допускается (п. 2 ч. 2 ст. 1083 ГК РФ). В указанном случае речь идет о невозможности полного или частичного освобождения от ответственности при отсутствии вины причинителя вреда и наличии грубой неосторожности потерпевшего. Таким образом, в рассматриваемом случае отсутствие вины причинителя вреда юридического значения не имеет.

5. Определение объема и размера возмещения вреда. Возмещение вреда, причиненного жизни и здоровью гражданина, состоит в возмещении ему расходов, связанных с причинением вреда, и возмещении дохода, упущенного вследствие повреждения здоровья. Возмещение вреда, причиненного жизни и здоровью гражданина, регулируется также Федеральным законом от 24 июля 1998 г. "Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний" <1291>.

--------------------------------

<1291> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3803.

Если потерпевший в связи с повреждением здоровья несет дополнительные расходы, они взыскиваются с причинителя вреда (расходы на дополнительное питание, приобретение лекарств, санаторно-курортное лечение, включая стоимость проезда к месту лечения и обратно самого потерпевшего, а в необходимых случаях и сопровождающего лица, приобретение специальных транспортных средств, их техническое обслуживание, капитальный ремонт, приобретение горючего и т.п.), если эти виды помощи не были предоставлены потерпевшему бесплатно.

Расходы на дополнительное питание определяются на основании справки медицинского учреждения о рационе дополнительного питания и справки о ценах на продукты, сложившихся в той местности, в которой потерпевший понес эти расходы.

Если потерпевший нуждается в специальных транспортных средствах (автомобиль с ручным управлением, мотоколяска), вред возмещается в пределах стоимости того транспортного средства, которое показано органом медико-социальной экспертизы. Решая вопрос о размере возмещения потерпевшему дополнительных расходов на приобретение специального транспортного средства, следует иметь в виду, что в случае, когда потерпевший, имеющий по заключению органа медико-социальной экспертизы показания к получению мотоколяски, приобрел за свой счет автомобиль, суд вправе взыскать в его пользу с причинителя вреда только стоимость мотоколяски.

В исключительных случаях, когда по заключению органа медико-социальной экспертизы потерпевший, имеющий показания на мотоколяску, в силу физиологических особенностей (антропометрические данные и т.п.) не может пользоваться мотоколяской и единственным возможным специальным средством передвижения для него является автомобиль определенного типа, суд вправе определить размер подлежащего возмещению вреда в размере стоимости указанного автомобиля, поскольку закон не исключает такой возможности.

Потерпевшему, нуждающемуся как в специальном медицинском, так и в бытовом уходе, расходы на бытовой уход возмещаются сверх расходов на специальный медицинский уход. Потерпевший имеет право на возмещение расходов на уход независимо от того, кем он осуществляется, понесены ли расходы фактически, начислена ли надбавка к пенсии на посторонний уход. Взыскание дополнительных расходов потерпевшему может быть произведено и на будущее время в пределах сроков, указанных в заключении органов медико-социальной экспертизы или судебно-медицинской экспертной комиссии.

Принцип определения утраченного заработка основан на установлении степени утраты потерпевшим профессиональной или общей трудоспособности. Возмещение вреда состоит в выплате потерпевшему денежных сумм в размере заработка (или соответствующей его части), исходя из степени утраты профессиональной трудоспособности, независимо от того, что прежний заработок работником фактически не утрачен в связи с продолжением работы. Степень длительной или постоянной утраты трудоспособности, а также нуждаемости в дополнительных видах возмещения определяется органами медико-социальной экспертизы, если вред потерпевшему был причинен в связи с исполнением трудовых обязанностей, а в остальных случаях - судебно-медицинской экспертизой. Группа и причина инвалидности во всех случаях определяются медико-социальной экспертизой.

В соответствии со статьей 151 ГК РФ, если гражданину причинен моральный вред (физические или нравственные страдания) действиями, нарушающими его личные неимущественные права либо посягающими на принадлежащие гражданину другие нематериальные блага, а также в других случаях, предусмотренных законом, суд может возложить на нарушителя обязанность денежной компенсации указанного вреда.

При определении размеров компенсации морального вреда суд принимает во внимание степень вины нарушителя и иные заслуживающие внимания обстоятельства. Суд должен также учитывать степень физических и нравственных страданий, связанных с индивидуальными особенностями лица, которому причинен вред.

Особое значение имеет для человека конституционное право на охрану здоровья (ст. 41 Конституции РФ) и тесно связанное с ним право на благоприятную окружающую среду (ст. 42 Конституции РФ). Здоровье, как и жизнь, зафиксированы в статье 150 ГК РФ в перечне нематериальных благ, принадлежащих гражданину от рождения, неотчуждаемых и непередаваемых иным способом. Из положений статьи 151 ГК РФ следует, что по общему правилу моральный вред (физические и нравственные страдания) подлежит денежной компенсации в случае посягательства на неимущественные права и другие нематериальные блага гражданина. Моральный вред может заключаться в нравственных переживаниях в связи с невозможностью продолжать активную общественную жизнь, потерей работы, временным ограничением или лишением каких-либо прав, физической болью (а следовательно, и нравственными переживаниями), связанной с причиненным увечьем, иным повреждением здоровья либо в связи с заболеванием, перенесенным в результате нравственных страданий. Как в случае посягательства на здоровье человека, так и в случае угрозы такого посягательства гражданин испытывает нравственные и физические (во втором случае только нравственные) страдания. Таким образом, пострадавшие от подобных посягательств имеют право требовать компенсации причиненного им морального вреда. Кроме того, на компенсацию причиненного морального вреда, по нашему мнению, могли бы претендовать и близкие родственники (и, возможно, не только родственники) пострадавших лиц. Ибо при нанесении вреда здоровью человека его близкие, очевидно, испытывают нравственные (психические) переживания, видя его страдания и сталкиваясь с затруднением в общении с ним, т.е. фактически в результате умаления своих неимущественных благ и прав <1292>.

--------------------------------

<1292> См.: Зырянов А.И. Компенсация морального вреда гражданам, подвергшимся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС // Русский судья. 2005. N 4.

Статья 1100 ГК РФ предусматривает возможность компенсации морального вреда независимо от вины причинителя вреда в случае, когда вред причинен жизни или здоровью гражданина источником повышенной опасности.

Статья 80. Требования об ограничении, о приостановлении или о прекращении деятельности лиц, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 80
1. Общий обзор статьи. Она состоит из одного пункта, в котором установлено общее правило о судебном порядке рассмотрения требований о приостановлении, ограничении и прекращении деятельности, осуществляемой с нарушением природоохранного законодательства. Условия и порядок применения названных санкций устанавливаются административным, гражданским и экологическим законодательством.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Основная цель статьи заключается в установлении перечня санкций, направленных на пресечение противоправной деятельности и предупреждение причинения вреда, а также закреплении правила о применении названных санкций только в судебном порядке, что является гарантией защиты прав субъектов хозяйственной деятельности при осуществлении государственного контроля.

Сфера действия статьи распространяется на многие отношения природоохранного характера и охватывает поведение природопользователей, связанное как с использованием природных ресурсов, так и с оказанием воздействий на окружающую природную среду и ее компоненты.

Адресатами статьи являются органы государственного экологического контроля, судебные органы, юридические и физические лица, осуществляющие хозяйственную деятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую среду, а также лица, наделенные правом заявления требований о приостановлении, ограничении и прекращении деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства об охране окружающей среды. Правом заявления указанных требований комментируемый Закон наделяет органы государственной власти субъектов Российской Федерации (см. комментарий к ст. 6). Право подавать в суд обращения об ограничении, приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду, предоставлено общественным объединениям и некоммерческим организациям, осуществляющим деятельность в области охраны окружающей среды (см. комментарий к ст. 12).

3. Основные понятия. В статье использованы термины "приостановление", "ограничение", "прекращение деятельности".

Приостановление означает временное прекращение деятельности по использованию природных объектов, природных ресурсов либо деятельности, приводящей к негативным последствиям для окружающей среды в результате выбросов, сбросов загрязняющих веществ и т.п. Так, приостановление права природопользования является временным изменением правосубъектности правонарушителя в отношении его специального права на природопользование и действует до устранения причин приостановления. Данная мера может быть применима только в течение определенного срока в соответствии с судебным или административным процессуальным порядком. В случае судебного рассмотрения дел об административных правонарушениях приостановление является административным наказанием, санкцией. В случаях принятия решения органом экологического управления (см. п. 4.3 комментария к данной статье) - по мотивам экологического значения - принимают решение об осуществлении специальных мер охраны, требующих для своей реализации временного прекращения хозяйственной или иной деятельности. В первом случае приостановление назначается на срок до 90 дней, во втором меры могут быть более длительными. В случае неустранения последствий и причин экологического правонарушения данный вид санкции может перейти в необратимую форму - полное прекращение хозяйственной деятельности по использованию природного ресурса <1293>.

--------------------------------

<1293> См.: Зиновьева О.А. Приостановление, ограничение, прекращение природопользования и деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства об охране окружающей среды // Экологическое право. 2004. N 3.

Прекращение означает реализацию запретов, установленных административным или уголовным законодательством. Оно может быть также применено в случае удовлетворения иска (см. п. 4.2 комментария к данной статье). В то же время основанием прекращения хозяйственной и иной деятельности в ряде случаев является не нарушение требований экологического законодательства, а необходимость использовать, к примеру, данный земельный участок для нужд обороны, связи и иных.

Ограничение права специального природопользования связано с лишением права пользования не всем природным объектом, а только его частью, либо с ограничением выбросов и вредных физических воздействий, т.е. оно направлено на ограничение объема полномочий в специальном правовом статусе хозяйствующего субъекта.

Существуют различные точки зрения по поводу правовой природы рассматриваемых санкций. Одни ученые стоят на позиции существования данного вида специальной природоохранной ответственности <1294>. Другие предлагают считать ответственность в виде лишения права природопользования разновидностью административной ответственности <1295>.

--------------------------------

<1294> См.: Шемшученко Ю.С., Мунтян В.Л., Розовский Б.Г. Юридическая ответственность в области охраны окружающей среды. Киев: Наукова Думка, 1978. С. 30 - 31; Ерофеев Б.В. Экологическое право России. М., 1999. С. 332; Федоров В.В. Лишение права специального природопользования как вид юридической ответственности по экологическому праву. Саратов, 1998.

<1295> См.: Симухин В.Д. Административная ответственность в области охраны природы. Саратов, 1988. С. 15; Окорокова Л.Я. Административная ответственность за нарушение правовых требований об охране природы. Воронеж, 1975. С. 2; Калашников С.В. Правовая ответственность в охране окружающей среды. Ашхабад, 1988. С. 21.

Признание названных санкций в качестве мер защиты предполагает установление особых оснований их применения - создание угрозы причинения вреда окружающей среды, здоровью и имуществу граждан. Отнесение данных санкций к категории мер юридической ответственности означает возможность их применения исключительно на основе правонарушения. Действующее законодательство использует оба названных подхода, предусматривая случаи, когда названные санкции применяются как мера ответственности (административное приостановление деятельности) и как мера защиты гражданских прав (в соответствии со ст. 1065 ГК РФ).

4. Порядок ограничения, приостановления или прекращения деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды. Применение указанных в комментируемой статье санкций осуществляется в двух правовых формах: в виде административного наказания и меры защиты гражданских прав, направленной на предупреждение причинения вреда.

4.1. Административно-процессуальное регулирование. В соответствии со статьей 3.12 КоАП РФ административное приостановление деятельности заключается во временном прекращении деятельности лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, юридических лиц, их филиалов, представительств, структурных подразделений, производственных участков, а также эксплуатации агрегатов, объектов, зданий или сооружений, осуществления отдельных видов деятельности (работ), оказания услуг.

Административное приостановление деятельности применяется в случае угрозы жизни или здоровью людей, возникновения эпидемии, эпизоотии, заражения (засорения) подкарантинных объектов карантинными объектами, наступления радиационной аварии или техногенной катастрофы, причинения существенного вреда состоянию или качеству окружающей среды либо в случае совершения административного правонарушения в области оборота наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, в области противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, в области установленных в соответствии с федеральным законом в отношении иностранных граждан, лиц без гражданства и иностранных организаций ограничений на осуществление отдельных видов деятельности, в области правил привлечения иностранных граждан и лиц без гражданства к трудовой деятельности, осуществляемой на торговых объектах (в том числе в торговых комплексах), в области порядка управления, в области общественного порядка и общественной безопасности, а также в области градостроительной деятельности.

Административное приостановление деятельности назначается судьей только в случаях, предусмотренных статьями Особенной части КоАП РФ, если менее строгий вид административного наказания не сможет обеспечить достижения цели административного наказания.

Административное приостановление деятельности устанавливается на срок до девяноста суток. Так, например, органами контроля и надзора Тульской области с июля 2013 года проводятся мероприятия, направленные на нормализацию экологической обстановки в г. Новомосковске. Проведен ряд проверок в отношении ООО, в ходе которых осуществлены исследования промышленных выбросов вредных веществ в атмосферный воздух. Установлены превышения предельно допустимых концентраций по отдельным веществам на границе санитарно-защитной зоны предприятия. Срок действия разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферу по всем источникам ООО истек 22 июля 2013 г. За данное нарушение Управлением Росприроднадзора по Тульской области было возбуждено дело об административном правонарушении в отношении указанного юридического лица и передано на рассмотрение в Новомосковский городской суд. Постановлением Новомосковского городского суда от 28 августа 2013 г. ООО назначено административное наказание в виде административного приостановления деятельности предприятия с 29 августа 2013 г. сроком на 90 суток <1296>.

--------------------------------

<1296> http://ekolog.tularegion.ru/presscenter/news/press-release_4955.html

Судья на основании ходатайства лица, осуществляющего предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, или юридического лица досрочно прекращает исполнение административного наказания в виде административного приостановления деятельности, если будет установлено, что устранены обстоятельства, послужившие основанием для назначения данного административного наказания.

4.2. Применение санкций в виде приостановления и прекращения деятельности в гражданско-правовых отношениях. Оно предусмотрено ст. 1065 ГК РФ. В соответствии с пунктом 2 названной статьи, если причиненный вред является последствием эксплуатации предприятия, сооружения либо иной производственной деятельности, которая продолжает причинять вред или угрожает новым вредом, суд вправе обязать ответчика, помимо возмещения вреда, приостановить или прекратить соответствующую деятельность. Суд может отказать в иске о приостановлении либо прекращении соответствующей деятельности лишь в случае, если ее приостановление либо прекращение противоречит общественным интересам. Отказ в приостановлении либо прекращении такой деятельности не лишает потерпевших права на возмещение причиненного этой деятельностью вреда.

4.3. Применение санкций в виде приостановления и прекращения деятельности по решению органа экологического управления. Комментируемый Закон не исключает применения названных в рассматриваемой статье санкций в административном порядке. Органы государственной власти Российской Федерации наделены компетенцией установления порядка ограничения, приостановления и запрещения хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, и их осуществления (см. комментарий к ст. 5).

В соответствии со статьей 19 Федерального закона "Об охране атмосферного воздуха" в случаях нарушения условий и требований, предусмотренных разрешениями, а также когда возникает угроза здоровью населения, выброс загрязняющих веществ в атмосферу должен быть ограничен, приостановлен или запрещен по решению органа, осуществляющего государственный контроль за охраной атмосферного воздуха, вплоть до прекращения деятельности отдельных промышленных установок, цехов, предприятий, учреждений и организаций.

Административный порядок прекращения, приостановления или ограничения действия лицензии на пользование участком недр в целях геологического изучения и разведки месторождений и добычи драгоценных металлов и драгоценных камней предусмотрен Законом Российской Федерации "О недрах".

Действие лицензии на вид деятельности в области добычи драгоценных металлов и драгоценных камней может быть прекращено, приостановлено или ограничено государственным органом, выдавшим эту лицензию, только в случаях:

1) истечения срока действия лицензии;

2) возникновения непосредственной угрозы жизни или здоровью людей, работающих или проживающих в зоне влияния указанного в лицензии вида деятельности;

3) нарушения условий лицензии;

4) нарушения владельцем лицензии правил и норм, установленных законодательством;

5) возникновения чрезвычайных ситуаций;

6) ликвидации организаций;

7) если владелец лицензии в указанные сроки не приступил к осуществлению предусмотренной лицензией деятельности;

8) если заявленная деятельность нарушает или делает невозможным выполнение государственных обязательств по международным договорам Российской Федерации.

При возникновении государственных обязательств по международным договорам Российской Федерации после выдачи лицензии государство возмещает убытки, причиненные в связи с прекращением заявленной деятельности.

В иных случаях прекращение, приостановление или ограничение действия лицензии допускается по согласованию с владельцем лицензии либо по решению суда.

Владелец лицензии уведомляется в письменной форме о прекращении, приостановлении или об ограничении действия лицензии государственным органом, выдавшим эту лицензию.

Решение о прекращении, приостановлении или об ограничении действия лицензии может быть обжаловано в суд. В случае признания принятого решения неправомерным судом могут быть установлены размер и порядок компенсации убытков, причиненных владельцу лицензии (ст. 20 Закона "О недрах").

Глава XV. МЕЖДУНАРОДНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО В ОБЛАСТИ

ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Международное сотрудничество в области охраны окружающей среды является одним из главных направлений, поскольку изменения климата, сокращение биоразнообразия, уменьшение запасов пресной воды, уничтожение лесов и иной растительности и другие проявления социально-экологического кризиса на планете требуют активного взаимодействия национальных и международных организаций, государств и их объединений (союзов). В связи с этим при всей лаконичности норм комментируемой главы следует учитывать:

- не только общее провозглашение в статье 81 приверженности Российской Федерации принципам международного сотрудничества в области охраны окружающей среды, но и уяснить перечень и содержание этих принципов;

- содержание международных договоров Российской Федерации и обязательства, из них вытекающие;

- значение международных договоров в области охраны окружающей среды для регулирования поведения, реализуемого в соответствии с нормами национального законодательства;

- юридическую силу международных договоров, закрепленную в Конституции РФ;

- структуру и систему международного экологического права.

2. Общий обзор главы. Она состоит из двух статей. В статье 81 провозглашается приверженность Российской Федерации принципам и нормам международного права и следование взятым обязательствам по международным договорам Российской Федерации в области охраны окружающей среды. Можно было бы расценить эти нормы как избыточные, поскольку в Конституции РФ данные положения закреплены и не могут подвергаться какому-либо сомнению. Но все же, учитывая значимость международного сотрудничества в области охраны окружающей среды, следует признать, что такого рода дублирование несет в себе положительное начало: оно способствует согласованию экологической политики и экологического законодательства России с мерами, предпринимаемыми международным сообществом.

В статье 82 говорится о приоритете норм международных договоров, что также является воспроизведением конституционных положений.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Основная цель комментируемой главы состоит в закреплении применительно к такой специфической сфере правового регулирования, как охрана окружающей среды, соотношения норм международного и национального права с безусловным приоритетом первых.

Сфера деятельности поэтому в принципе охватывает собой любое поведение, регулируемое международными договорами Российской Федерации либо подпадающее под действие общепризнанных принципов и норм международного права.

Адресатами статей главы XV являются не только международные организации, Российское государство и государства, заключившие с ним соответствующие договоры, но и любой гражданин, чьи экологические права защищаются международным правом, а также органы законодательной и исполнительной власти, уполномоченные на заключение такого рода договоров/соглашений и обязанные контролировать их соблюдение.

4. Основные понятия. Большей частью терминология в данной главе восходит к международному праву, хотя здесь следует учитывать и смысл специфических экологических терминов (окружающая среда, охрана окружающей среды). Главными являются такие понятия, как: общепризнанные принципы международного права, нормы международного права, международный договор (см. комментарий к ст. ст. 81 и 82).

5. Эволюция правового регулирования международного сотрудничества в области охраны окружающей среды. Эта область экологического (и международного) права имеет длительную и весьма примечательную историю. Давно известны и действенны разнообразные по объекту регулирования, кругу обязательств, формам и т.п. правовые средства и меры, применяемые международным сообществом в целом и путем согласованных действий отдельных государств, их объединений (например, конвенции об охране редких и исчезающих видов животных и растений, запрете промысла китов и многие другие). В наше время трудно даже подсчитать, сколько многосторонних и двусторонних соглашений заключено, подписано и ратифицировано в связи с охраной окружающей среды. И этот "поток" нарастает в связи с новыми глобальными угрозами - изменениями климата, сокращением биоразнообразия и т.п.

Что касается норм главы XV, то с момента вступления комментируемого Закона в действие они изменениям не подвергались, видимо, ввиду их сущности, согласованности с конституционными положениями и принципиальной бесспорности.

6. Связи с иными предписаниями Закона. Таковые прослеживаются в отношении норм о полномочиях органов государственного экологического управления, о нормативах и требованиях в области охраны окружающей среды, каковые должны отвечать принятым Россией по международным договорам обязательствам, о правах граждан и экологических общественных объединений и др.

7. Проблемные ситуации и трудности применения. Проблемные ситуации в основном возникают в четырех плоскостях:

а) когда Российская Федерация не выполняет принятые на себя обязательства;

б) когда внутреннее законодательство противоречит общепризнанным принципам и нормам международного права;

в) когда правоприменительная практика нарушает и нормы российского экологического законодательства, и нормы международного права;

г) когда Российская Федерация не считает нужным присоединиться к той или иной конвенции.

Трудности применения норм главы XV в основном связаны с необходимостью освоения положений множества эколого значимых конвенций, соглашений, договоров, а также с тем, что на практике природоохранные и правоохранительные органы, их должностные лица, судьи ориентируются, в первую очередь, на национальное, то есть российское, законодательство, не проверяя его соответствие международным обязательствам государства и соответствие деятельности хозяйствующих и иных субъектов общепризнанным принципам и нормам международного права, а равно положениям многосторонних и двусторонних договоров, стороной которых является Российская Федерация.

Статья 81. Принципы международного сотрудничества в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 81
1. Общий обзор статьи. Статья состоит из одного пункта и, как следует из ее названия, закрепляет принципы международного сотрудничества Российской Федерации в области охраны окружающей среды.

2. Цели, сфера действия и адресаты предписаний. Цели статьи 81 неразрывно связаны с эволюцией регулирования вопросов международного сотрудничества в сфере охраны окружающей среды. В соответствии со статьей 92 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды", Российская Федерация в своей политике в области охраны окружающей среды исходила из необходимости обеспечения всеобщей экологической безопасности и развития международного природоохранного сотрудничества в интересах настоящего и будущего поколений.

В указанной статье были закреплены следующие принципы международного сотрудничества:

а) каждый человек имеет право на жизнь в наиболее благоприятных экологических условиях;

б) каждое государство имеет право на использование окружающей природной среды и природных ресурсов для целей развития и обеспечения нужд своих граждан;

в) экологическое благополучие одного государства не может обеспечиваться за счет других государств или без учета их интересов;

г) хозяйственная деятельность, осуществляемая на территории государства, не должна наносить ущерб окружающей природной среде как в пределах, так и за пределами его юрисдикции;

д) недопустимы любые виды хозяйственной и иной деятельности, экологические последствия которой непредсказуемы;

е) должен быть установлен контроль на глобальном, региональном и национальном уровнях за состоянием и изменениями окружающей природной среды и природных ресурсов на основе международно признанных критериев и параметров;

ж) должен быть обеспечен свободный и беспрепятственный международный обмен научно-технической информацией по проблемам окружающей природной среды и передовых природосберегающих технологий;

з) государства должны оказывать друг другу помощь в чрезвычайных экологических ситуациях;

и) все споры, связанные с проблемами окружающей природной среды, должны разрешаться только мирными средствами.

При принятии комментируемого Закона законодатель, скорее всего, руководствовался соображениями соблюдения баланса интересов Российской Федерации и ее основных партнеров, законодательство которых не содержало столь подробных принципов международного сотрудничества. Если это и было целью, то она была успешно достигнута.

Сфера реализации предписаний статьи 82 является весьма широкой и подлежит уяснению в комплексе с положениями других статей комментируемого Закона.

Во-первых, его положения подлежат применению в исключительной экономической зоне Российской Федерации и на ее континентальном шельфе в соответствии с нормами международных договоров (ч. 3 ст. 2).

Во-вторых, отношения, возникающие в области охраны окружающей среды как основы жизни и деятельности народов, проживающих на территории Российской Федерации, в целях обеспечения их прав на благоприятную окружающую среду, регулируются международными договорами Российской Федерации, комментируемым Законом, другими федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации (ч. 4 ст. 2).

В-третьих, отношения, возникающие в области охраны и рационального использования природных ресурсов, их сохранения и восстановления, регулируются международными договорами Российской Федерации, земельным, водным, лесным законодательством, законодательством о недрах, животном мире, иным законодательством в области охраны окружающей среды и природопользования (см. комментарий к ст. 2).

Отметим, что, в соответствии со статьей 7 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды", сферу действия принципов международного сотрудничества можно было рассматривать через призму компетенции специально уполномоченных на то государственных органов Российской Федерации в области охраны окружающей среды. Данная компетенция способствовала решению трех групп задач:

а) осуществлению международного сотрудничества в области охраны окружающей природной среды;

б) изучению, обобщению и распространению международного опыта;

в) обеспечению выполнения обязательств Российской Федерации в соответствии с международными соглашениями в области охраны окружающей природной среды.

Ссылки на положения международных договоров в действующей редакции статьи, а также по тексту комментируемого Закона в целом не позволяют более определенно выделять задачи, достижению которых призваны служить принципы международного сотрудничества.

Адресатами данной статьи являются в основном представители органов государственной власти Российской Федерации, уполномоченные в соответствии со статьей 5 комментируемого Закона обеспечивать реализацию такого основополагающего принципа охраны окружающей среды, как международное сотрудничество Российской Федерации в указанной сфере (ст. 3). По нашему мнению, к адресатам данной статьи можно отнести и субъектов международного права, с которыми Российская Федерация осуществляет сотрудничество.

3. Основные понятия. К основным понятиям относятся "общепризнанные принципы", "нормы международного права" и "международные договоры".

3.1. Слово "принцип" происходит от латинского слова principum (основа, начало). В русском языке слово "принцип" имеет несколько значений. Во-первых, это основное исходное положение какой-либо теории, руководящая идея, основное правило деятельности. Во-вторых, под принципом понимают внутреннее убеждение, взгляд на вещи, определяющие норму поведения. В-третьих, под принципом подразумевается основа устройства, действия какого-либо механизма или прибора <1297>. В первых двух значениях явно прослеживается нормативность. Таким образом, принципы рассматриваются в юридической науке как некие руководящие начала, имеющие приоритетное значение <1298>. Однако ни внутреннее убеждение, ни теоретические установки не являются источником нормативности принципов, как юридической категории. В этой связи особое внимание следует уделять тем способам, при помощи которых основополагающие идеи и взгляды приобретают нормативность.

--------------------------------

<1297> Словарь иностранных слов. 15-е изд., испр. М.: Рус. яз., 1988. С. 400.

<1298> См., напр.: Большой юридический словарь / Под ред. А.Я. Сухарева, В.Д. Зорькина, В.Е. Крутских. М.: ИНФРА-М, 1997. С. 549 - 550.

В праве международных договоров, основным источником которого стала Венская конвенция о праве международных договоров 1969 г. <1299>, выделяются следующие основополагающие принципы.

--------------------------------

<1299> Венская Конвенция о праве международных договоров (заключена в Вене 23 мая 1969 г.) // ВВС СССР. 1986. N 37. Ст. 772.

Во-первых, это принципы свободного согласия и добросовестности и норма pacta sunt servanda, которые "получили всеобщее признание".

Во-вторых, принцип мирного разрешения международных споров в соответствии с принципами справедливости.

В-третьих, отношения сторон должны строиться на принципах равноправия и самоопределения народов, суверенного равенства и независимости всех государств, невмешательства во внутренние дела государств, запрещения угрозы силой или ее применения и всеобщего уважения и соблюдения прав человека и основных свобод для всех.

Указанная Конвенция также содержит ссылку на принципы, закрепленные в Уставе ООН <1300>. Вопрос о юридической природе императивных принципов международного права всегда был дискуссионным. Тем не менее, на наш взгляд, следует согласиться с теми правоведами, которые утверждают, что императивные принципы международного права создаются соглашением государств либо в явно выраженной форме путем договора, либо по умолчанию вследствие возникновения обычая <1301>.

--------------------------------

<1300> О дискуссии, предшествовавшей принятию данной Конвенции, см. подробнее: Тункин Г.И. Теория международного права / Под общ. ред. Л.Н. Шестакова. М.: Зерцало, 2006. С. 130 - 142.

<1301> Указ. соч. С. 140 - 141.

3.2. Международный договор. В соответствии со статьей 1 Венской конвенции о праве международных договоров 1969 г. под международным договором понимается "международное соглашение, заключенное между государствами в письменной форме и регулируемое международным правом, независимо от того, содержится ли такое соглашение в одном документе, в двух или нескольких связанных между собой документах, а также независимо от его конкретного наименования".

Согласно пункту "а" ст. 2 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" под международным договором Российской Федерации надлежит понимать международное соглашение, заключенное Российской Федерацией с иностранным государством (или государствами) либо с международной организацией в письменной форме и регулируемое международным правом независимо от того, содержится такое соглашение в одном документе или в нескольких, связанных между собой документах, а также независимо от его конкретного наименования (например, конвенция, пакт, соглашение и т.п.).

При заключении Конвенции было особо оговорено, что она не распространяется на соглашения между государствами, совершенные не в письменной форме, а также то, что нормы международного обычного права будут по-прежнему регулировать вопросы, которые не нашли решения в положениях упомянутой Конвенции. В силу статьи 37 Венской конвенции о праве международных договоров 1969 г. договор не создает обязательств или прав для третьего государства без его на то согласия.

3.3. Обычаи международного права. Обычаи являются источником норм международного права. Как отмечается в литературе, такие нормы легко поддаются кодификации как не вызывающие серьезных разногласий, в силу того, что обычай - "это единообразное поведение государств, создающее общую привычку" <1302>. Тем не менее, для того, чтобы сложившееся в практике правило поведения стало нормой международного права, необходимо его признание в качестве таковой <1303>. Такой подход нашел отражение и в Конвенции о праве международных договоров 1969 г. В силу статьи 38 указанной Конвенции положения ст. ст. 34 - 37 никоим образом не препятствуют какой-либо норме, содержащейся в договоре, стать обязательной для третьего государства в качестве обычной нормы международного права, признаваемой как таковая.

--------------------------------

<1302> Ильин Ю.Д. Международное публичное право: Лекции. 2-е изд., пересм. и доп. М.: Норма, 2008. С. 25.

<1303> См. подробнее: Тункин Г.И. Указ. соч. С. 98 - 118.

4. Роль международного права. Она нашла отражение не только в текстах статей комментируемого раздела, но и закреплена в иных статьях комментируемого Закона. В статье 10 указано на необходимость учета международных правил и стандартов в области охраны окружающей среды при нормировании, в ст. 29 - при разработке государственных стандартов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды.

Соответствие общепринятым принципам и нормам международного права является одним из требований при размещении, проектировании, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации ядерных установок, в том числе атомных станций (п. 3 ст. 40). Согласно статье 40 ввоз в Российскую Федерацию облученных тепловыделяющих сборок ядерных реакторов осуществляется только на основе международных договоров Российской Федерации (см. комментарий к ст. 48). Охрана озонового слоя атмосферы от экологически опасных изменений обеспечивается посредством регулирования производства и использования веществ, разрушающих озоновый слой атмосферы, в соответствии с международными договорами Российской Федерации, общепризнанными принципами и нормами международного права (ст. 54). В соответствии с пунктом 3 ст. 60 ввоз в Российскую Федерацию, вывоз из нее и транзитная перевозка через ее территорию, а также оборот редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов, их особо ценных видов, в том числе растений, животных и других организмов, подпадающих под действие международных договоров Российской Федерации, регулируется законодательством Российской Федерации с учетом общепризнанных принципов и норм международного права (см. комментарий к ст. 60).

Статья 82. Международные договоры Российской Федерации в области охраны окружающей среды

Комментарий к статье 82
1. Общий обзор статьи. Она состоит из двух пунктов, которые устанавливают общий порядок применения международных договоров.

Пункт 1 устанавливает отдельный порядок реализации норм международных договоров Российской Федерации в зависимости от того, требуется для реализации их положений издание нормативных правовых актов на национальном уровне или нет.

В пункте 2 закреплено правило, согласно которому в случае противоречия норм комментируемого Закона нормам, содержащимся в международных договорах, применению подлежат нормы последних. Действующая редакция данной статьи отражает суть части 4 ст. 15 Конституции РФ, согласно которой в случае, если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора (ч. 4 ст. 15 Конституции РФ также устанавливает, что составной частью правовой системы Российской Федерации являются не только договоры, но и "общепризнанные принципы и нормы международного права").

В соответствии с частью 1 ст. 5 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы наряду с общепризнанными принципами и нормами международного права.

2. Цели, сфера действия и адресаты статьи. Цели состоят в развитии конституционных норм о примате норм международного права в российском законодательстве об охране окружающей среды, в обеспечении единых начал ее охраны.

Сфера действия статьи определяется развитостью международных предписаний об охране окружающей среды. Ее следует оценить как достаточно обширную, поскольку международные договоры регулируют очень широкую группу отношений в системе "общество - окружающая среда" по поводу охраны окружающей среды, использования природных ресурсов и защиты экологических прав граждан.

Адресаты статьи могут определяться в конкретном международном договоре, либо в соответствии с положениями Федерального закона от 15 июля 1995 г. N 101-ФЗ <1304> "О международных договорах Российской Федерации", иных нормативных правовых актов. Ими могут быть Российская Федерация, Президент РФ, Правительство РФ, исполнительные органы международных договоров (в частности, Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации), субъекты Российской Федерации, их органы власти, органы местного самоуправления, сотрудники собственно природоохранных ведомств и учреждений, сотрудники правоохранительных органов, осуществляющих общий надзор за законностью, общественные экологические (международные и национальные) организации, а также юридические лица и граждане, непосредственно занятые в работах, мероприятиях, предусмотренных международными договорами.

--------------------------------

<1304> СЗ РФ. 1995. N 29. Ст. 2757.

3. Основные понятия. Основными понятиями являются "международные договоры Российской Федерации" и "применение правил международного договора".

4. Международные договоры Российской Федерации. Положения статьи 93 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды" предусматривали, что приоритет перед нормами национального права имеют правила международных договоров, заключенных Российской Федерацией. Согласно Федеральному закону от 15 июля 1995 г. N 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации" <1305> частью национальной правовой системы являются все международные договоры Российской Федерации: межгосударственные, межправительственные, межведомственного характера, независимо от того, на каком уровне принято решение о согласии на их обязательность для Российской Федерации и каким способом такое согласие выражено (подписание, обмен документами, образующими договор; ратификация; утверждение; принятие; присоединение) <1306>.

--------------------------------

<1305> СЗ РФ. 1995. N 29. Ст. 2757.

<1306> См.: Осминин Б.И. Место международных договоров Российской Федерации в национальной правовой системе и принцип pacta sunt servanda.

Международные договоры Российской Федерации могут заключаться от имени Российской Федерации (межгосударственные договоры), от имени Правительства РФ (межправительственные договоры) и от имени федеральных органов исполнительной власти (межведомственные договоры). Исходя из смысла частей 3 и 4 ст. 15 Конституции РФ, ч. 3 ст. 5 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" судами непосредственно могут применяться те вступившие в силу международные договоры, которые были официально опубликованы в Собрании законодательства Российской Федерации или в Бюллетене международных договоров в порядке, установленном статьей 30 указанного Федерального закона. Международные договоры Российской Федерации межведомственного характера опубликовываются по решению федеральных органов исполнительной власти, от имени которых заключены такие договоры, в официальных изданиях этих органов.

5. Международные договоры СССР, их значение. Частью правовой системы Российской Федерации являются также заключенные СССР действующие международные договоры, в отношении которых Российская Федерация продолжает осуществлять международные права и обязательства СССР в качестве государства - продолжателя Союза ССР. Международные договоры СССР, обязательные для Российской Федерации как государства - продолжателя Союза ССР, опубликованы в официальных изданиях Совета Министров (Кабинета Министров) СССР (тексты указанных договоров публиковались также в сборниках международных договоров СССР, но эта публикация не являлась официальной).

Одним из основополагающих документов в системе права международных договоров является Венская конвенция о праве международных договоров от 23 мая 1969 г. <1307>. На момент вступления в силу указанной Конвенции (27 января 1980 г.) в СССР действовал Закон СССР от 6 июля 1978 г. "О порядке заключения, исполнения и денонсации международных договоров СССР" <1308>, в котором определялся порядок заключения, исполнения и денонсации международных договоров СССР. Указанным Законом предусматривалась возможность заключения международных договоров СССР от имени Союза Советских Социалистических Республик, Президиума Верховного Совета СССР, Правительства СССР, министерств, государственных комитетов и ведомств СССР (ст. 2).

--------------------------------

<1307> Венская конвенция о праве международных договоров. Конвенция вступила в силу 27 января 1980 г. В ней участвуют 76 государств, в том числе Россия с 29 апреля 1986 г. // Сборник международных договоров СССР. Выпуск XLII. 1988.

<1308> СП СССР. 1980. N 22. Ст. 136.

По состоянию на 1990 г. СССР являлся стороной в 40 международных договорах, регулирующих вопросы охраны окружающей среды, из них 28 собственно природоохранных, а 22 - договоры "отраслевого и специального характера". Организация выполнения обязательств СССР по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов, вытекающих из международных договоров, была возложена на образованный в 1988 году Госкомприроды СССР в соответствии с параграфом 1 п. 1 Постановления Совета Министров СССР от 26 мая 1990 г. N 526 "О мерах по организации выполнения обязательств Советской Стороны по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов, вытекающих из международных договоров СССР" <1309>. Таким образом, Госкомприроды были переданы полномочия по организации выполнения обязательств Советской Стороны, вытекающих из 28 международных договоров СССР по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов, из них по 14 двусторонним соглашениям, в том числе:

--------------------------------

<1309> Постановление Совмина СССР от 26 мая 1990 г. N 526 "О мерах по организации выполнения обязательств Советской Стороны по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов, вытекающих из международных договоров СССР" // СЗ СССР. 1990. Т. 4. С. 16 - 28.

- Конвенция о водно-болотных угодьях, имеющих международное значение главным образом в качестве местообитаний водоплавающих птиц, 1971 г.;

- Конвенция по предотвращению загрязнения моря сбросами отходов и других материалов 1972 г.;

- Конвенция об охране всемирного культурного и природного наследия 1972 г. (в части вопросов, относящихся к объектам природного наследия);

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством США о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1972 г.;

- Конвенция о международной торговле видами дикой фауны и флоры, находящимися под угрозой исчезновения, 1973 г.;

- Соглашение о сохранении белых медведей 1973 г.;

- Конвенция между Правительством СССР и Правительством Японии об охране перелетных птиц и птиц, находящихся под угрозой исчезновения, и среды их обитания 1973 г.;

- Конвенция о защите морской среды района Балтийского моря 1974 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Соединенного Королевства Великобритании и Северной Ирландии о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1974 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Французской Республики о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1975 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Королевства Бельгии о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1975 г.;

- Конвенция между Правительством СССР и Правительством США об охране перелетных птиц и среды их обитания 1976 г.;

- Конвенция о трансграничном загрязнении воздуха на большие расстояния 1979 г.;

- Конвенция между Правительством СССР и Правительством Республики Индии об охране перелетных птиц 1984 г.;

- Протокол 1985 г. о сокращении выбросов серы или их трансграничных потоков по меньшей мере на 30 процентов к Конвенции 1979 г. о трансграничном загрязнении воздуха на большие расстояния;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Финляндской Республики о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1985 г.;

- Декларация о сотрудничестве придунайских государств по вопросам водного хозяйства реки Дунай, в особенности охраны ее вод от загрязнения 1985 г.;

- Соглашение об охране вод реки Тисы и ее притоков от загрязнения 1986 г.;

- Конвенция между Правительством СССР и Правительством КНДР об охране перелетных птиц 1987 г.;

- Протокол 1988 г. об ограничении выбросов окислов азота или их трансграничных потоков к Конвенции 1979 г. о трансграничном загрязнении воздуха на большие расстояния;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Королевства Норвегии о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1988 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством ФРГ о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1988 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством ПНР о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1988 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством ГДР о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Королевства Швеции о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством НРБ о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством ЧССР о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Венгерской Республики о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Правительством Канады о сотрудничестве по вопросам окружающей среды 1989 г.;

- Меморандум о взаимопонимании между Правительством СССР и Правительством Канады о научном сотрудничестве в области исследования водных экосистем 1989 г.;

- Соглашение между Правительством СССР и Швейцарским Федеральным Советом о сотрудничестве в области охраны окружающей среды 1989 г.

Большинство указанных договоров продолжают свое действие для Российской Федерации и по сей день, однако организация их выполнения возложена на различные ведомства.

В соответствии с параграфом 2 п. 1 указанного Постановления на Госкомприроды СССР были также возложены осуществление анализа результатов работы министерств и ведомств СССР, Советов Министров союзных республик, предприятий, объединений и организаций по выполнению обязательств СССР по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов, вытекающих из международных договоров, имеющих отраслевой или специальный характер, а также подготовку предложений о развитии международного сотрудничества по соответствующим направлениям охраны природы. Под международными договорами, имеющими отраслевой или специальный характер, подразумевались договоры в сфере использования пограничных водных объектов, в сфере рыболовства (ответственный орган - Минрыбхоз СССР) и охраны морской среды от загрязнения (ответственный орган - Минморфлот СССР).

Отметим, что анализировать практику и эффективность организации и координации исполнения обязательств СССР из указанных международных договоров Госкомприроды СССР вряд ли уместно. Это связано с тем, что согласно статье 14 Соглашения о создании Содружества Независимых Государств от 8 декабря 1991 г. <1310> на территориях государств - членов Содружества (России, Украины и Белоруссии) была прекращена деятельность органов бывшего Союза ССР.

--------------------------------

<1310> Соглашение от 8 декабря 1991 г. "О создании Содружества Независимых Государств" (вступило в силу для Российской Федерации 12 декабря 1991 г.) // ВСНД и ВС РФ. 1991. N 51. Ст. 1798.

При этом в соответствии со статьей 12 Соглашения от 8 декабря 1991 г. договаривающиеся стороны гарантировали выполнение международных обязательств, вытекающих для них из договоров и соглашений бывшего Союза ССР. За ратификацией указанного Соглашения 8 декабря 1991 г. <1311> практически немедленно, 26 декабря 1991 г., последовало заявление министра иностранных дел Российской Федерации о том, что участие во всех международных договорах, заключенных СССР в рамках ООН, "продолжается Российской Федерацией, и в связи с этим в Объединенных Нациях должно использоваться наименование Российская Федерация вместо наименования Союз Советских Социалистических Республик" <1312>. Вскоре за этим (13 января 1992 г.) Министерство иностранных дел Российской Федерации распространило письмо главам дипломатических представительств в Москве, согласно которому Российская Федерация продолжает осуществлять права и выполнять обязательства, вытекающие из международных договоров, заключенных Союзом Советских Социалистических Республик. В этой связи Министерство просит рассматривать Российскую Федерацию в качестве Стороны всех действующих международных договоров (выделено нами. - К.М., Ч.Л.) вместо Союза ССР <1313>.

--------------------------------

<1311> Постановление Верховного Совета РСФСР от 12 декабря 1991 г. N 2014-1 "О ратификации Соглашения о создании Содружества Независимых Государств" // ВСНД и ВС РФ. 1991. N 51. Ст. 1798.

<1312> См.: Международное право / В.Г. Витцум и др.; пер. с нем. М.: Инфотропик Медиа, 2011. С. 283.

<1313> Письмо Министерства иностранных дел Российской Федерации от 13 января 1992 г. N 11/Угп.

6. Применение правил международных договоров. Международный договор подлежит применению, если Российская Федерация в лице компетентных органов государственной власти выразила согласие на обязательность для нее международного договора посредством одного из действий, перечисленных в статье 6 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" (путем подписания договора; обмена документами, его образующими; ратификации договора; утверждения договора; принятия договора; присоединения к договору; любым иным способом, о котором условились договаривающиеся стороны), а также при условии, что указанный договор вступил в силу для Российской Федерации.

В 2003 г. Пленум Верховного Суда РФ вынес Постановление "О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации" <1314>. Верховный Суд придерживается, в частности, мнения, что правила действующего международного договора Российской Федерации, согласие на обязательность которого было принято в форме федерального закона, имеют приоритет в применении в отношении законов Российской Федерации. Правила действующего международного договора Российской Федерации, согласие на обязательность которого было принято не в форме федерального закона, имеют приоритет в применении в отношении подзаконных нормативных актов, изданных органом государственной власти, заключившим данный договор (ч. 4 ст. 15, ст. ст. 90, 113 Конституции РФ).

--------------------------------

<1314> Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 10 октября 2003 г. N 5 "О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации" // БВС. 2003. N 12.

6.1. Исполнение международных договоров. В российской доктрине распространено мнение, что для реализации общепризнанных принципов и норм международного права не требуется издание каких-либо специальных внутригосударственных нормативных актов, конкретизирующих их положения. В этой связи проблема самоисполнимых и несамоисполнимых норм рассматривается только в контексте реализации договорных норм международного права <1315>.

--------------------------------

<1315> Зимненко Б.Л. Международное право и российское право: их соотношение // Московский журнал международного права. 2000. N 3. С. 162 - 168.

Верховный Суд РФ предложил формальный критерий разграничения самоисполнимых и несамоисполнимых положений международных договоров. Так, в соответствии с пунктом 3 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 10 октября 2003 г. N 5 "О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации" <1316> к признакам, свидетельствующим о невозможности непосредственного применения положений международного договора Российской Федерации, относятся, в частности, содержащиеся в договоре указания на обязательства государств-участников по внесению изменений во внутреннее законодательство этих государств.

--------------------------------

<1316> Бюллетень Верховного Суда РФ. 2003. N 12.

Однако данный критерий не является абсолютным по двум причинам.

Во-первых, указания на обязательство государств-участников внести изменения во внутреннее законодательство очень редко включаются в текст договоров.

Во-вторых, в подавляющем большинстве случаев исполнение обязательств из международных договоров связано с осуществлением управленческих воздействий со стороны специально уполномоченных органов в сфере надзора, правоохранительных органов.

Поэтому исполнение международных договоров как минимум требует принятия нормативных актов, устанавливающих компетенцию соответствующих органов, порядок реализации их полномочий в сфере исполнения соответствующих обязательств государства. Это особенно важно для реализации международных договоров в сфере природопользования.

6.2. Толкование международных договоров. Важным элементом применения международных договоров является их толкование. В соответствии с Венской конвенцией о праве международных договоров от 23 мая 1969 г. <1317> (далее - Венская конвенция 1969 г.) при толковании международных договоров применяются следующие правила.

--------------------------------

<1317> Венская конвенция о праве международных договоров. Конвенция вступила в силу 27 января 1980 г. В ней участвуют 76 государств, в том числе Россия с 29 апреля 1986 г. // Сборник международных договоров СССР. Выпуск XLII. 1988.

Во-первых, договор должен толковаться добросовестно в соответствии с обычным значением, которое следует придавать терминам договора в их контексте, с учетом объекта и целей договора. Специальное значение придается термину в том случае, если установлено, что участники имели такое намерение (п. 4 ст. 31 Венской конвенции 1969 г.).

Во-вторых, для целей толкования договора понятие "контекст" охватывает, кроме текста, преамбулу и приложения. К приложениям относятся:

а) любые относящиеся к договору соглашения, которые были достигнуты между всеми участниками договора;

б) любые документы, составленные одним или несколькими участниками в связи с заключением договора и принятые другими участниками в качестве документа, относящегося к договору (п. п. 1, 2 ст. 31 Венской конвенции 1969 г.).

В соответствии со статьей 32 указанной Конвенции возможно обращение к дополнительным средствам толкования, в том числе к подготовительным материалам и к обстоятельствам заключения договора. Такое обращение допускается в целях подтверждения значения, вытекающего из применения статьи 31, или определения значения, когда толкование в соответствии со ст. 31 оставляет значение двусмысленным (или неясным) либо приводит к результатам, которые являются явно абсурдными или неразумными.

В-третьих, наряду с контекстом учитываются:

а) любое последующее соглашение между участниками относительно толкования договора или применения его положений;

б) последующая практика применения договора, которая устанавливает соглашение участников относительно его толкования;

в) любые соответствующие нормы международного права, применяемые в отношениях между участниками (п. 3 ст. 31 Венской конвенции 1969 г.).

Следует учитывать то обстоятельство, что международные договоры могут изготавливаться на языках, отличных от языка стран, которые выразили свое согласие на обязательность для себя норм договора. Поэтому при толковании договоров важную роль играет статус текста, его аутентичность <1318>. В этой связи Венская конвенция 1969 г. (ст. 33) предусматривает особые правила толкования договоров, аутентичность текста которых была установлена на двух или нескольких языках.

--------------------------------

<1318> Аутентичный текст - выработанный и согласованный сторонами окончательный текст международного договора. Текст двустороннего договора обычно составляется на языках договаривающихся сторон, а многостороннего - на языках, принятых в качестве официальных в международных организациях, под эгидой которых заключаются данные договоры, либо на языке (языках), о которых условились участники переговоров или конференций. Положения, устанавливающие официальный язык договора, являются важным элементом договоров (см.: Большой юридический словарь / Под ред. А.Я. Сухарева, В.Д. Зорькина, В.Е. Крутских. М.: Инфра-М, 1997. С. 34).

Во-первых, если аутентичность текста была установлена на двух или нескольких языках, то тексты имеют одинаковую силу, если иное не предусмотрено договором. Предполагается, что термины договора имеют одинаковое значение в каждом аутентичном тексте.

Во-вторых, вариант договора на языке ином, чем те, на которых была установлена аутентичность текста, считается аутентичным только в том случае, если это предусмотрено договором или если об этом условились участники договора.

Признание текстов аутентичными тем не менее не исключает возможность возникновения споров между сторонами относительно содержания одних и тех же положений договора, изложенных на разных языках. В случае обнаружения таких расхождений применяются правила статей 31 и 32 Венской конвенции 1969 г. Если сравнение аутентичных текстов обнаруживает расхождение значений, которое не может быть устранено с применением правил статей 31 и 32 Венской конвенции 1969 г., то принимается то значение, которое с учетом объекта и целей договора лучше всего согласовывает эти тексты (п. п. 1 - 3 ст. 33). Данное правило не применяется, если участники условились, что в случае расхождения между аутентичными текстами преимущественную силу будет иметь какой-либо один определенный текст (п. 4 ст. 33).

По смыслу части 1 ст. 28 Федерального закона "О международных договорах Российской Федерации" в Российской Федерации для целей указанного Закона к подлиннику приравнивается официальный перевод. В современном российском законодательстве понятие "официальный перевод" нигде не раскрывается. В практике заключения международных договоров данное понятие не используется в силу того, что толкованию подлежит аутентичный текст на тех языках, аутентичность (подлинность) текста которых прямо предусмотрена договором. В этой связи использование определителя "официальный" не должно вводить в заблуждение относительно статуса текста: если текст не является аутентичным в силу договора, то применение языкового способа толкования с опорой на "официальный перевод" лишено практического смысла <1319>. Таким образом, официальность "перевода" с точки зрения международного права обеспечивается через его признание в качестве аутентичного текста. В этом случае, однако, такой текст не может рассматриваться как перевод в собственном смысле <1320>. В этой связи Пленум Верховного Суда разграничивает понятия "аутентичный текст" и "официальный перевод" (п. 17 Постановления Пленума Верховного Суда РФ <1321>).

--------------------------------

<1319> Подробнее о способах и приемах толкования см.: Черданцев А.Ф. Толкование права и договора. М.: Юнити, 2003; Васьковский Е.В. Цивилистическая методология. Учение о толковании и применении гражданских законов. М.: ЮрИнфоР, 2002; Общая теория государства и права: В 3 т. / Отв. ред. М.Н. Марченко. М.: Зерцало-М, 2001. Т. 2. С. 473 - 492; Международное право: Учеб. / Отв. ред. А.А. Ковалев, С.В. Черниченко. 3-е изд. М.: Проспект, 2008. С. 268 - 270.

<1320> Перевод - преобразование сообщения на исходном языке в сообщение на языке перевода (Казакова Т.А. Практические основы перевода. СПб.: Союз, 2000. С. 9). Перевод, таким образом, предполагает наличие оригинала на одном из языков (исходный текст) с последующей передачей его содержания средствами переводящего языка (создание переводного текста). По этой причине наличие двух оригинальных (равноправных) текстов на разных языках в принципе не подлежит описанию в терминах перевода.

<1321> БВС РФ. 2003. N 12.

Соответственно, в случае возникновения затруднений при толковании общепризнанных принципов и норм международного права, международных договоров Российской Федерации Пленум Верховного Суда рекомендует судам использовать акты и решения международных организаций, в том числе органов ООН и ее специализированных учреждений, а также обращаться в Правовой департамент МИД РФ, Минюст РФ (например, для уяснения вопросов, связанных с продолжительностью действия международного договора, составом государств, участвующих в договоре, международной практикой его применения) (п. 16 указанного Постановления).

Глава XVI. ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Вводные замечания

1. Вопросы для рассмотрения. Они немногочисленны и имеют в основном уже исторический характер. Так, следует учитывать:

- юридическое значение определения момента вступления комментируемого Закона в силу;

- круг источников права или перечень отдельных норм, отмененных в связи с принятием данного Закона.

2. Общий обзор главы. Она состоит из двух статей, традиционно для отечественного законодательства содержащих общее указание на то, что данный Закон вступает в силу со дня его официального опубликования (ст. 83), а также перечень отменяемых им актов (норм) - ст. 84.

3. Цели, сфера действия и адресаты норм главы. Понятно, что цель состоит в упорядочении правового регулирования, а сфера действия фактически охватывает любое поведение (любые отношения), связанное с реализацией ранее действовавших актов (норм) и действующего Закона. Поэтому адресатами главы XVI являются все без исключения субъекты права, чьи полномочия, права и обязанности урегулированы комментируемым Законом либо отмененными им актами и нормами.

4. Основные понятия. Пожалуй, разъяснению подлежат только терминологические обороты "со дня официального опубликования" и "признать утратившими силу", которые носят общеправовой, но не специальный эколого-правовой характер (см. комментарий к ст. ст. 83 - 84).

5. Проблемные ситуации. В отношении заключительных положений данного Закона таковых не имеется.

6. Связь с иными предписаниями. Она прослеживается постольку, поскольку преобразованы подходы и формулировки по сравнению с ранее действовавшим и отмененным Федеральным законом "Об охране окружающей среды", в первую очередь Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г. "Об охране окружающей природной среды" и иными названными в статье 84 актами (нормами).

7. Изменения законодательства. В отличие от других законов изменения в главу XVI комментируемого Закона с момента его принятия не вносились. Следует тем не менее учитывать, что в связи с принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. N 219-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об охране окружающей среды" и отдельные законодательные акты Российской Федерации" <1322> и Федерального закона от 29 декабря 2014 г. N 458-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления", отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации" <1323> в комментируемый Закон внесены изменения, которые вступают в силу с 1 января 2016 года, с 1 января 2018 г., с 1 января 2019 г. и 1 января 2020 г. Для уяснения объема и характера изменений, а также очередности вступления их в силу необходимо обращаться к текстам указанных Законов.

--------------------------------

<1322> СЗ РФ. 2014. N 30 (ч. I). Ст. 4220.

<1323> СЗ РФ. 2015. N 1 (ч. I). Ст. 11.

Статья 83. Вступление в силу настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 83
Сроки опубликования. Текст Федерального закона был опубликован в "Российской газете" от 12 января 2002 г. N 6, в "Парламентской газете" от 12 января 2002 г. N 9, а затем в Собрании законодательства Российской Федерации за 2002 г. (N 2, ст. 133), поэтому датой введения его в действие является 12 января 2002 г.

Такое определение даты основано на статье 4 Федерального закона от 14 июня 1994 г. N 5-ФЗ "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания" <1324>, по которой официальным опубликованием федерального конституционного закона, федерального закона, акта палаты Федерального Собрания считается первая публикация его полного текста в "Парламентской газете", "Российской газете" или Собрании законодательства Российской Федерации.

--------------------------------

<1324> СЗ РФ. 1994. N 8. Ст. 801.

Статья 84. Приведение нормативных правовых актов в соответствие с настоящим Федеральным законом

Комментарий к статье 84
1. Отмена ранее действующего законодательства. Согласно пункту 1 комментируемой статьи в связи с принятием данного Федерального закона были признаны утратившими силу:

1) Закон РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2060-1 "Об охране окружающей природной среды" (статья 84 указанного Закона утратила силу одновременно с введением в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях);

2) Закон Российской Федерации от 21 февраля 1992 г. N 2397-1 "О внесении изменений в ст. 20 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды";

3) статья 4 Закона Российской Федерации от 2 июня 1993 г. N 5076-1 "О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения", Закон Российской Федерации "О защите прав потребителей", Закон Российской Федерации "Об охране окружающей природной среды";

4) Закон Российской Федерации "О защите прав потребителей";

5) Закон Российской Федерации "Об охране окружающей природной среды";

6) Федеральный закон от 10 июля 2001 г. N 93-ФЗ "О внесении дополнений в статью 50 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды".

Согласно пункту 2 комментируемой статьи Постановление Верховного Совета РСФСР от 19 декабря 1991 г. N 2061-1 "О порядке введения в действие Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды" утратило силу одновременно со статьей 84 Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды".

2. Изменения. В соответствии с пунктом 3 комментируемой статьи в некоторые нормативные правовые акты были внесены изменения.

