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ЭКОЛОГО-ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ 
ПЕРЕХОДНОГО ПЕРИОДА

1. Экологические, экономические и 
социальные основы правовой охраны 

окружающей среды в условиях переходного 
периода

Исследование современных эколого-правовых проблем, разра­
ботка путей и средств их решения предполагают анализ экологи­
ческих, экономических и социальных основ, на которых должно 
строиться правовое регулирование экологических отношений. 
Такой подход обусловливается комплексным и системным харак­
тером экологических проблем, их тесной взаимосвязью с эконо­
мическими, социальными и иными явлениями, с процессом раз­
вития общества в целом как отражением взаимодействия между 
производительными силами и силами природы [Комаров, 1990: 
41-44, 83-88; Сухорукова, 1988: 21-25].

Правовое регулирование экологических отношений следует ос­
новывать на философских понятиях о системе, ее структуре и фун­
кциях [Алексеев, Панин, 1997: 384-397; Краткая философская эн­
циклопедия, 1994; Афанасьев, 1991: 249], так как в экологичес­
ком законодательстве должны учитываться системный характер 
природы (ее отдельных объектов и комплексов), их структура и 
функции. Поскольку существование и развитие общества немыс­
лимо без непрерывного обмена веществ и воздействия на приро­
ду, и ее обратного воздействия, то экологическое право должно 
учитывать ограничения, обусловленные имеющимися природны­
ми ресурсами, сохранением естественного равновесия. В связи с 
тем, что их отношения наряду с материальным производством
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включают и духовное производство, культуру и воспитание [Шубенкова, 
1990: 52-58], оказывающее свое влияние на материальное производство, 
правовая охрана окружающей среды должна включать меры по осуществ­
лению экологического образования, формированию экологического миро­
воззрения и экологической культуры.

В последние годы получили дальнейшее развитие экология и соци­
альная экология, образующие теоретическую основу рационального при­
родопользования и определяющие такие фундаментальные понятия, как 
биосфера, окружающая среда, охрана окружающей среды (охрана приро­
ды), экологическая система (экосистема), экологическая безопасность, 
экологические требования [Гирусов, 1998: 10; Реймерс, 1994: 8-173; Ко- 
мов, 1989], опираясь на которые вырабатываются эколого-правовые тре­
бования к деятельности органов исполнительной власти и органов мест­
ного самоуправления, предприятий.

Положения теории биосферы о ее законах, структуре и функциях, био­
логическом равновесии важны для правового регулирования экологичес­
ких отношений, учета происходящих изменений в окружающей среде, так 
как существующие экологические проблемы во многом связаны с незна­
нием и игнорированием законов функционирования биосферы как систе­
мы [Моисеев, 1988: 7; Лосев, 1995: 84; Лосев, 1998: 21]. Правовая охрана 
природной среды также должна учитывать положения социальной эколо­
гии, определяющие генетические и функциональные связи общества с 
биосферой и закономерности взаимоотношений производства и природ­
ной среды, в частности:

а) об ограниченности (исчерпаемости) природных ресурсов, необхо­
димости поддержания соответствия между развитием производительных 
сил и природно-ресурсным потенциалом общественного прогресса, уве­
личении наукоемкости общественного развития;

б) о падении природно-ресурсного потенциала и снижении энергети­
ческой эффективности природопользования; обеспечении территориаль­
ного экологического равновесия; мере преобразования природных систем, 
учете совокупного (совместного) действия природных факторов в сфере 
природопользования; снижении природоемкостц1 готовой продукции и уве­
личении темпов оборота вовлекаемых природный ресурсов в производство; 
неустранимости отходов и (или) побочных воздействий производства и 
постоянстве количества отходов в технологических целях [Реймерс, 1994: 
150-158; Реймерс, 1990: 150-163,387-393].

Правовая охрана окружающей среды должна основываться и на теоре­
тических положениях экономической науки, касающихся структуры эко­
номики, закономерностей ее развития, взаимосвязей с природной средой, 
роли общественного производства в развитии общества, и его взаимоот­
ношениях с биосферой. От того, как право учитывает взаимосвязи произ­
водства с природной средой, зависит сохранение ее ресурсов и обеспече­
ние благоприятной для человека окружающей среды. Главным фактором 
воздействия общества на природу является общественное производство, 
которое включает в себя ряд взаимосвязанных стадий: производство, рас­
пределение, обмен и потребление [Курс экономической теории, 1955: 4 6 - 
47, 52-55; Комаров, 1990: 142], в связи с чем правовая охрана окружаю­
щей среды на отдельных стадиях экономического процесса имеет свою 
специфику.
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Так, на стадии производства экологические интересы должны учиты­
ваться при правовом регулировании всего комплекса общественных отно­
шений. Стадия распределения обычно обеспечивает выделение части про­
изведенных продуктов на охрану природной среды, чтобы наряду с произ­
водством реализовывались экологические права граждан, осуществлялось 
воспроизводство возобновимых и экономное использование невозобнови­
мых природных ресурсов. При правовом регулировании общественных 
отношений на стадии обмена необходимо устанавливать соответствие вы­
пускаемой продукции экологическим потребностям и интересам общества, 
что в свою очередь влияет на производство и его технологию, обеспечивая 
их экологическую направленность.

Применительно к стадии потребления следует учитывать, что измене­
ние структуры потребления является фактором обеспечения экологизации 
производства, его структуры, организации, технологии и выпускаемой 
продукции. Таким образом, общественное производство должно подчинять­
ся экологической дисциплине, согласовываться с законами функциониро­
вания биосферы и наряду с производством материальных благ обеспечи­
вать охрану природной среды, что предполагает изменение правового ре­
гулирования экологических отношений.

Следует отметить, что решение современных экологических проблем 
связано с обоснованием идеи устойчивого развития, которая становится 
альтернативой господствующей ранее концепции потребительского отно­
шения общества к природе. Она получает все большее распространение в 
мировом сообществе и в нашей стране, хотя и воспринимается неодноз­
начно [Зубаков, 1996: 3-14; Лосев, 1998: 21]. Дальнейшее развитие идея 
устойчивого развития получила на Конференции ООН по окружающей 
среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992), на которой, в частности, были 
приняты Повестка дня на XXI век и Декларация по окружающей среде и 
развитию, содержащая цели и принципы устойчивого развития.

В соответствии с принятыми на Конференций в Рио-де-Жанейро доку­
ментами в Российской Федерации разработаны Концепция перехода Рос­
сийской Федерации к устойчивому развитию, утвержденная Указом Пре­
зидента РФ от 1 апреля 1996 года [Собрание законодательства... 1996: 1572] 
и Основные положения государственной стратегии Российской Федерации 
по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития, кото­
рые одобрены Указом Президента РФ от 4 февраля 1994 года [Собрание 
актов... 1994: 436]. Эти нормативные акты являются основой для экологи­
ческой доктрины и экологической политики государства, определяющей 
правовое регулирование общественных отношений по охране окружаю­
щей среды.

Исходя из положений Концепции перехода Российской Федерации к 
устойчивому развитию, дальнейший рост общественного производства как 
основы экономического развития и подъема социально-экономического 
уровня жизни общества должен основываться на стратегии устойчивого 
развития, обеспечивающей сбалансированное решение социально-эконо­
мических задач, проблем сохранения благоприятной окружающей среды 
и природного потенциала в целях удовлетворения потребностей нынеш­
него и будущих поколений людей.

При этом создается возможность сопряженного развития триады -  
природа, население, хозяйство. Экономическое развитие и обусловленное
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им антропогенное воздействие на окружающую среду должны обеспечить 
условия для воспроизводства благоприятных условий жизни людей и об­
щ ественного производства. О храна окруж аю щ ей среды становится 
неотъемлемым компонентом процесса социально-экономического разви­
тия страны и не может рассматриваться в отрыве от него. В связи с этим 
необходимы переориентация развития общественного производства, при­
дание ему нового качества, направленного на достижение не только эко­
номических, но и социальных, и экологических результатов.

К сожалению, указанные выше нормативные документы, утвердившие 
Концепцию перехода Российской Федерации к устойчивому развитию как 
по своей юридической силе, так и по содержанию (в связи с неконкретно- 
стью содержащихся в них положений), оказались недостаточными для обес­
печения выхода из кризиса общества, его объединения и переориентации 
экономики на путь устойчивого развития. Поэтому необходимо в ближай­
шее время принять Государственную стратегию развития Российской Фе­
дерации, подготовка которой неоправданно затянулась. В ней должны быть 
сформулированы задачи и принципы устойчивого развития, в соответствии 
с которыми следует осуществлять правовое регулирование экологических 
отношений и управление в сфере охраны окружающей среды. Ввиду зна­
чимости и обязательности Государственной стратегии развития Российс­
кой Федерации для всех государственных органов, органов местного са­
моуправления и предприятий, независимо от их организационно-правовой 
формы и формы собственности, а также обеспечения комплексности в ре­
шении социальных, экономических и экологических задач, она должна 
иметь, по нашему мнению, статус закона.

2. Особенности правового регулирования экологических 
отношений на современном этапе

Правовое регулирование общественных отношений по охране окружа­
ющей среды на современном этапе определяется эколого-экономически- 
ми и социально-политическими условиями переходного периода. Оно дол­
жно быть направлено на преодоление кризисного состояния во всех сфе­
рах деятельности общества (экономической, экологической и социальной), 
а также обеспечивать преемственность существующего ранее правотвор­
чества, закреплять новые тенденции и явления в развитии экологического 
законодательства.

Произошедшие в последние годы изменения в экономических и эколо­
гических отношениях получили отражение в Конституции Российской 
Федерации, которая закрепила конституционные основы охраны окружа­
ющей среды и создала базу для дальнейшего развития экологического за­
конодательства. Так, согласно ч. I ст. 9 Конституции Российской Федера­
ции, земля, недра, воды, леса и другие природные ресурсы используются 
и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности 
народов, проживающих на соответствующей территории. Это конститу­
ционное положение носит эколого-экономический характер, поскольку 
природа имеет многообразное значение и как среда обитания человека, и 
как источник природных ресурсов, и как экологическая система.
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Поэтому, характеризуя природу и ее ресурсы как основу жизни (эколо­
гический аспект) и как основу деятельности (экономический аспект), по­
ложение ч. I ст. 9 Конституции Российской Федерации закрепляет тесную 
взаимосвязь экономики и экологии, необходимость научно обоснованного 
сочетания экономических и экологических интересов народов, проживаю­
щих на соответствующей территории и всего народа Российской Федера­
ции. Оно является ключевым для правового регулирования экологических 
отношений.

Соответственно определяется правовой режим природных ресурсов, 
режим их собственности, порядок, условия использования и охраны объек­
тов природы, охрана окружающей среды, а также экономические, органи­
зационно-контрольные меры и меры юридической ответственности в об­
ласти природопользования и охраны окружающей среды. В соответствии 
с этими положениями должна осуществляться эколого-экономическая де­
ятельность предприятий и организаций, в том числе в Уральском регионе.

Особенности правового регулирования экологических отношений пе­
реходного периода страны к устойчивому развитию обусловлены взаимо­
действием многих факторов объективного и субъективного характера, вли­
яющих на этот процесс, и касаются не только количественных, но и каче­
ственных изменений процесса правового регулирования общественных 
отношений по охране окружающей среды. В настоящее время правовое 
регулирование экологических отношений должно учитывать:

1. Социальные аспекты охраны окружающей среды, которые приобре­
тают особую значимость в связи с формированием новой экологической 
доктрины государства. Имея ярко выраженные гуманистические приори­
теты, центральным звеном экологической доктрины становится человек, 
его жизнь и здоровье. Право граждан на здоровую и благоприятную окру­
жающую среду получает конституционное оформление. Согласно ст. 42 
Конституции Российской Федерации, каждый гражданин имеет право на 
благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состо­
янии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуще­
ству экологическим правонарушением.

Соблюдение права человека на благоприятную окружающую среду, 
обеспечение благоприятных условий его жизнедеятельности, а также на­
учно обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных 
интересов человека, общества и государства в целях обеспечения устой­
чивого развития и благоприятной окружающей среды закрепляются в Фе­
деральном законе «Об охране окружающей среды» в качестве основных 
принципов охраны окружающей среды.

2. Экономические аспекты охраны окружающей среды, которые связа­
ны с переходом к рыночным отношениям в экономике, что имеет важное 
значение для функционирования общественного производства и охраны 
окружающей среды, ее организационно-правового обеспечения. К числу 
условий, позволяющих создать экономические условия, обеспечивающих 
деловую активность в экономике в переходный период, без чего невозможна 
эффективная природоохранительная деятельность предприятий и органи­
заций, в частности относятся:

а) изменение характера участия государства в хозяйственной деятель­
ности и сокращение его доли собственности на основные средства произ­
водства в промышленности;
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б) многообразие форм собственности на природные ресурсы, получив­
шее закрепление в Конституции Российской Федерации. Так, согласно ч. II 
ст. 9 Конституции Российской Федерации, земля и другие природные ре­
сурсы могут находиться в частной, государственной и муниципальной соб­
ственности. При этом Конституция Российской Федерации закрепляет 
приоритет частной собственности на природные ресурсы перед другими 
ее формами (государственной и муниципальной), что имеет принципиаль­
ное значение для приватизации земли и других природных ресурсов и их 
дальнейшего использования.

Более того, в соответствии с ч. II ст. 36 Конституции Российской Феде­
рации владение, пользование и распоряжение землей и другими природ­
ными ресурсами осуществляется их собственниками свободно, если это 
не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает права и законные 
интересы иных лиц. Тем самым признаются недействительными все иные 
ограничения права частной собственности на землю и другие природные 
ресурсы, что дает возможность собственникам максимально использовать 
предоставленные им правомочия по владению, пользованию и распоряже­
нию землей и другими природными ресурсами.

В экономической сфере получает развитие приватизация крупных и 
средних предприятий, основными задачами которой являются повышение 
эффективности приватизированных предприятий, в том числе за счет при­
влечения дополнительных инвестиций, а также создание рынка недвижи­
мости путем продажи части земельных участков, на которых они располо­
жены, и объектов недвижимости, переходящих из государственной соб­
ственности в частную собственность.

Являясь важным элементом политики государства в переходный пери­
од к рыночной экономике, приватизация предприятий и природных ресур­
сов может оказать существенное влияние на природоохранительную дея­
тельность предприятий, интересы их новых собственников. В результате 
происходящих в экономике процессов активизируется предпринимательс­
кая деятельность в природопользовании, увеличивается число предприя­
тий частной и смешанных форм собственности, других субъектов пред­
принимательской деятельности, которые зачастую не знакомы с нормами 
природоохранного законодательства и не соблюдают правовые экологи­
ческие требования. Соответствующие изменения должны произойти в за­
конодательстве и управлении в области охраны окружающей среды.

3. Поэтапность решения экологических и связанных с ними социально- 
экономических проблем в природопользовании, которая должна носить пос­
ледовательный характер. Правовое регулирование экологических отношений 
следует направлять не только на решение перспективных задач по охране ок­
ружающей среды, касающихся перехода Российской Федерации к устойчиво­
му развитию, но и текущих, приоритетных экологических проблем, в том числе 
касающихся охраны здоровья населения.

Природоохранительная деятельность и ее организационно-правовое обес­
печение должны охватывать ряд этапов, выделяя на каждом приоритетные 
задачи в сфере природопользования и охраны окружающей среды, требую­
щей первоочередного решения. Так, на первом этапе необходимо решить наи­
более острые проблемы, связанные с преодолением экологического кризиса. 
Развитие общественного производства должно сопровождаться сохранением 
окружающей среды и природно-ресурсного потенциала. При этом в законо­
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дательстве должны содержаться обоснованные экологические ограничения 
хозяйственной деятельности в промышленности, предусматривающие, в час­
тности:

а) проведение обязательней экологической экспертизы и оценки воздей­
ствия на окружающую среду реализуемых проектов (программ), оказываю­
щих вредное воздействие на природную среду и ее отдельные объекты;

б) осуществление реконструкции и перепрофилирования промышленных 
предприятий и экологически опасных производств;

в) усиление экологического нормирования и стандартизации;
г) расширение правовых экологических требований при размещении, про­

ектировании, строительстве (реконструкции), вводе в эксплуатацию и эксп­
луатации предприятий и иных производственных объектов;

д) осуществление основных структурных преобразований в экономике, 
качественное технологическое обновление всего промышленного производ­
ства с точки зрения сохранения и улучшения окружающей среды.

4. Необходимость решения региональных проблем в области природополь­
зования и охраны окружающей среды. Экологическое благополучие отдель­
ных территорий страны обеспечивается прежде всего за счет рационального 
использования богатого природного потенциала, снижения его относитель­
ных затрат на душу населения, что вытекает из Концепции перехода Россий­
ской Федерации к устойчивому развитию.

В Концепции большое значение придается региональным аспектам, со­
блюдению экологических интересов субъектов Российской Федерации, мест­
ных особенностей, поскольку переход к устойчивому развитию в стране воз­
можен только в том случае, если будет обеспечено устойчивое развитие всех 
ее регионов в соответствии с разрабатываемыми и реализуемыми региональ­
ными программами, в том числе на Урале.

Это предполагает формирование производства с точки зрения сохранения 
и улучшения окружающей среды, эффективной пространственной структуры 
общественного производства и реконструкцию региональной производствен­
ной системы, а также регионального хозяйственного механизма. Так, в право­
вом регулировании экологических отношений в Свердловской области необ­
ходим учет ее специфики как старопромышленного региона, на территории 
которого находятся предприятия горно-добывающей и химической промыш­
ленности, черной и цветной металлургии, машиностроения, энергетики, яв­
ляющиеся основными загрязнителями окружающей среды.

Произошедшие за последние годы изменения в структуре промышленно­
го производства Свердловской области привели к увеличению доли загрязня­
ющих окружающую среду отраслей промышленности (черной и цветной ме­
таллургии, топливно-энергетического комплекса) и уменьшению доли дру­
гих ее отраслей, оказывающих меньшее воздействие на окружающую среду и 
здоровье населения.

5. Необходим учет международно-правовых аспектов охраны окружаю­
щей среды, международного сотрудничества в решении экологических про­
блем, что нашло отражение в Концепции перехода Российской Федерации к 
устойчивому развитию, а также в действующем законодательстве. Так, со­
гласно Конституции Российской Федерации (ч. IV ст. 15), общепризнанные 
принципы и нормы международного права и международные договоры Рос­
сийской Федерации становятся составной частью ее правовой системы. Если 
международным договором Российской Федерации установлены иные пра­
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вила, чем предусмотрены законом, то применяются правила международного 
договора.

Кроме того, Федеральный закон «Об охране окружающей среды» закреп­
ляет международное сотрудничество в области охраны окружающей среды в 
качестве одного из ее основных принципов. В настоящее время соглашения, 
принятые в результате международного сотрудничества Российской Федера­
ции в сфере охраны окружающей среды, являются базовыми как для правово­
го регулирования экологических отношений, так и для правоприменительной 
и управленческой деятельности в этой сфере.

Таким образом, задачами правового регулирования экологических отно­
шений на современном этапе являются обеспечение стабилизации и корен­
ное улучшение экологической ситуации в Российской Федерации и ее регио­
нах, в том числе на Урале, за счет экологизации общественного производства, 
осуществления институционных и структурных преобразований, позволяю­
щих ввести производственную деятельность в пределы емкости экосистем на 
основе внедрения энерго- и ресурсосберегающих технологий, целенаправлен­
ных изменений структуры производства, структуры личного и общественно­
го потребления.

Первостепенное значение для решения существующих проблем в сфере 
рационального использования природных ресурсов и охраны окружающей 
среды имеют совершенствование экологического законодательства Российс­
кой Федерации и ее отдельных субъектов, создание необходимой правовой 
основы для эффективной природоохранительной деятельности государствен­
ных органов, органов местного самоуправления, предприятий и организаций, 
а также граждан. Это является одним из основных направлений перехода стра­
ны к устойчивому развитию, что нашло отражение в Концепции перехода 
Российской Федерации к устойчивому развитию.

3. Проблемы совершенствования экологического 
законодательства Российской Федерации

Решение актуальных эколого-правовых проблем в Российской Федера­
ции, ее отдельных регионах, в том числе в Уральском, обеспечивается со­
вокупностью законов и иных нормативных правовых актов, которые, вза­
имодействуя между собой, образуют систему экологического законодатель­
ства. Эта система нормативных актов является весьма сложной, а входя­
щие в ее состав правовые акты весьма многочисленны и различаются по 
своему содержанию, юридической силе, отраслевому признаку, принад­
лежности к законодательству Российской Федерации или законодательству 
других субъектов Российской Федерации.

Ведущее положение среди указанных выше законов и иных нормативных 
правовых актов принадлежит Конституции Российской Федерации. Содержа­
щиеся в ее отдельных статьях положения закрепляют конституционные осно­
вы охраны окружающей среды и рационального использования природных 
ресурсов. В ее отдельных статьях сформированы цели, задачи и главные на­
правления государственной и общественной деятельности в области охраны 
природной среды, а также обязанности граждан в отношении природопользо­
вания. Закрепив достигнутый уровень развития общества, Конституция Рос­
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сийской Федерации служит базой для дальнейшего развития и совершенство­
вания всего экологического законодательства.

Анализ действующего экологического законодательства: во-первых, 
осуществляется с позиций его системы, что обусловлено спецификой пред­
мета регулирования и соответствует положению закона как акта высшей 
юридической силы по отношению к другим источникам права, взаимной 
согласованности между собой нормативных актов внутри системы, а так­
же комплексному характеру экологического законодательства; во-вторых, 
касается содержания законов и иных нормативных правовых актов с пози­
ций их полноты и достаточности для решения социально-экономических 
и экологических проблем, соответствия условиям переходного периода, 
учета комплексного характера охраны окружающей среды и специфичес­
ких особенностей ее отдельных объектов, а также выявления пробелов и 
противоречий и определения путей их устранения.

Экологическое законодательство по своему содержанию состоит из за­
конов и иных нормативных правовых актов:

-  природоохранительного законодательства Российской Федерации и 
ее субъектов. Они содержат нормы и правовые экологические требования 
к работе источников вредного воздействия на природную среду, функцио­
нирующих на всей территории хозяйственного пространства страны, за­
дача которых состоит в подчинении деятельности предприятий экологи­
ческим правилам. В актах природоохранительного законодательства фор­
мулируются экологические требования применительно к отдельным ста­
диям и видам хозяйственной деятельности, а также экономические и орга­
низационно-контрольные механизмы, правовые гарантии и стимулы по 
внедрению и исполнению этих требований, меры юридической ответствен­
ности за экологические правонарушения. Это повышает эффективность 
законодательства, обеспечивает защиту экологических прав и законных 
интересов предприятий и организаций, отдельных граждан;

-  природоресурсного законодательства Российской Федерации и ее 
субъектов, где содержатся правила использования и охраны отдельных 
объектов природы предприятиями и организациями. В отличие от приро­
доохранительного законодательства задачей природоресурсного законода­
тельства является подчинение деятельности предприятий-природопользо- 
вателей правовым требованиям по охране и рациональному использова­
нию земель, вод, недр и других природных ресурсов, а также закрепление 
материальных, организационных и правовых гарантий по их внедрению и 
исполнению.

Наряду с комплексной отраслью экологического законодательства в 
системе российского законодательства выделяются самостоятельные от­
расли -  земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о 
недрах, об охране атмосферного воздуха и животного мира, которые уча­
ствуют в регулировании природоохранительной деятельности. Это отра­
жает дифференцированный подход к правовому регулированию экологи­
ческих отношений и согласуется с Общеправовым классификатором от­
раслей законодательства Российской Федерации, где наряду с законода­
тельством об охране окружающей среды имеется законодательство о зем­
ле, недрах, об охране лесов, вод, животного мира, атмосферного воздуха.

Ведущая роль в системе экологического законодательства принадле­
жит актам природоохранительного законодательства, или об охране окру­
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жающей среды, где предусматриваются наиболее важные положения, в 
частности, принципы, приоритеты, правила, императивы, лимиты и др. 
Первостепенное значение среди нормативных правовых актов природоох­
ранительного законодательства принадлежит Федеральному закону «Об 
охране окружающей среды» как головному акту всего природоохранитель­
ного законодательства Российской Федерации.

Важной проблемой в решении экологических задач является обеспече­
ние оптимального сочетания общереспубликанского и регионального уров­
ней правового регулирования в области охраны природной среды. Это свя­
зано с децентрализацией правовой системы, перераспределением нормо­
творческой компетенции между Российской Федерацией и ее субъектами 
в пользу последних, расширением самостоятельности субъектов Российс­
кой Федерации в решении экологических проблем.

При этом в законотворческом процессе необходимо учитывать един­
ство правового регулирования экологических отношений, которое обеспе­
чивается соответствием законов и иных нормативных актов субъектов Рос­
сийской Федерации, Конституции Российской Федерации и федеральных 
законов. Так, федеральные органы издают нормативные правовые акты, 
охватывающие как сферу исключительного ведения Российской Федера­
ции по установлению основ федеральной политики и федеральных про­
грамм в области государственного, экономического, экологического, со­
циального, культурного и национального развития страны, так и сферу их 
совместного ведения.

Конституция включает вопросы владения, пользования и распоряже­
ния землей, недрами, водными и другими природными ресурсами, вопро­
сы природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения эколо­
гической безопасности, особо охраняемые природные территории, земель­
ное, водное, лесное законодательство, законодательство об охране окру­
жающей среды. Все это важно для правового регулирования природоох­
ранной деятельности предприятий.

Значительная роль здесь принадлежала договорам, заключаемым меж­
ду органами исполнительной власти Российской Федерации и ее субъек­
тами, например, Соглашению между Правительством Российской Федера­
ции и Правительством Свердловской области «О разграничении полномо­
чий в сфере владения, пользования и распоряжения земельными ресурса­
ми на территории Свердловской области». Однако в последнее время роль 
и значение такого рода соглашений стали ослабевать, особенно в связи с 
совершенствованием федерального законодательства и разграничением 
полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами в рассматри­
ваемой сфере.

Анализ регионального экологического законодательства показывает, что 
зачастую акты субъектов Российской Федерации противоречат Конститу­
ции Российской Федерации и федеральным законам и иным нормативным 
актам. Одной из причин такого положения является отсутствие как четко­
го разграничения законодательных полномочий между ними, так и меха­
низма контроля за соответствием актов субъектов Российской Федерации 
федеральному законодательству, что имеет негативное отношение для при­
родоохранительной деятельности.

Актуальность этой проблемы усиливается в связи с ростом числа нор­
мативных правовых актов в области охраны окружающей среды как отра­
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жением тенденции опережающего законотворчества субъектов Российс­
кой Федерации, что предполагает ее незамедлительное решение. Так, в 
соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 21 июня 2001 
года на всей территории Российской Федерации, в том числе и Уральского 
региона, на законодательном уровне осуществляется разграничение пред­
метов ведения и полномочий между федеральными органами государствен­
ной власти, органами государственной власти субъектов Российской Фе­
дерации и органами местного самоуправления во всех сферах деятельнос­
ти государства, в том числе в области природопользования и охраны окру­
жающей среды.

Необходимость этой работы в современный период обусловлена еще и 
такими факторами, как, в частности, имеющееся дублирование отдельных 
полномочий между уровнями государственной власти и соответствующи­
ми органами, а также пробелы в законодательстве, в том числе и в эколо­
гическом, и в природоресурсном законодательстве Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации, в правовых актах органов местного са­
моуправления.

С этой целью Указом Президента Российской Федерации от 13 декабря 
2001 года была образована Комиссия по разграничению предметов веде­
ния и полномочий между федеральными органами государственной влас­
ти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления. Одноименная комиссия была создана 
и в Уральском регионе при полномочном представителе Президента Рос­
сийской Федерации в Уральском федеральном округе.

Имеются проблемы и по форме издаваемых федеральных и региональ­
ных нормативных актов в сфере их совместного ведения. Так, в Федераль­
ном законе «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и 
полномочий между органами государственной власти Российской Федера­
ции и органами государственной власти субъектов Российской Федерации» 
(ч. I ст. 12) предусмотрено, что по вопросам, отнесенным ч. I ст. 72 Кон­
ституции РФ к предметам совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации, принимаются федеральные законы, оп­
ределяющие основы (общие принципы) правового регулирования соответ­
ствующих общественных отношений.

К сожалению, федеральные нормативные акты издаются преимуще­
ственно не в форме основ законодательства, а в форме кодексов, что вряд 
ли целесообразно. Кроме того, правомерно ли по одной отрасли прини­
мать федеральный законодательный акт в форме кодекса и одновременно 
на уровне субъекта Российской Федерации -  региональный акт также в 
форме кодекса, поскольку в региональном законодательстве могут возник­
нуть не только многочисленные повторения федеральных норм, что едва 
ли целесообразно, но и юридические коллизии.

Поэтому при наличии федеральных кодексов субъектам Российской 
Федерации следует принимать законы о регулировании отношений по ис­
пользованию и охране объектов природы на своей территории, как это ре­
ализуется, в частности, в Свердловской области, Башкортостане, где име­
ются региональные законы об охране окружающей среды, о недрах и дру­
гих природных ресурсах. Они конкретизируют и дополняют федеральные 
законы и иные нормативные акты с учетом местных социально-экономи­
ческих, экологических, природных и иных особенностей.
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Характеризуя в целом действующее федеральное и региональное зако­
нодательство об охране окружающей среды, следует отметить, что в пос­
леднее время в нем происходят значительные изменения, связанные с при­
нятием таких важных законодательных актов, как Федеральный закон «Об 
охране окружающей среды» и Земельный кодекс Российской Федерации. 
Речь идет, в частности, о повышении роли государства в регулировании 
деятельностй промышленных предприятий, его заинтересованности в рас­
ширении рыночных отношений в сфере природопользования, а также со­
ответственно заинтересованности государства в обеспечении мерами орга­
низационно-правового и экономического характера рационального исполь­
зования природных ресурсов и охраны окружающей среды.

Все это является весьма положительным фактором, влияющим на раз­
витие экологического законодательства Российской Федерации, ее отдель­
ных субъектов, в том числе на Урале, касающегося природоохранитель­
ной деятельности промышленных предприятий и обеспечения экологичес­
ких прав граждан.

Что же касается эффективности экологического законодательства, то 
следует отметить следующее. Эффективность правовых норм, касающих­
ся природоохранной деятельности, определяется полнотой и научной обо­
снованностью, их согласованностью с законами природы (социальной эко­
логии) и закономерностями общественного развития. Оценивая в целом 
эффективность федерального и регионального законодательства в сфере 
охраны окружающей среды, следует сказать, что она является недостаточ­
ной. В этой области имеются общие недостатки, характерные для всего 
федерального и регионального экологического законодательства.

Так, в настоящее время отсутствует Концепция развития системы эко­
логического законодательства Российской Федерации и Концепция разви­
тия природоресурсного законодательства Российской Федерации. В резуль­
тате наиболее важные вопросы природоохранной деятельности остаются 
неурегулированными. В правовых нормах отсутствуют механизмы их реа­
лизации, в ряде случаев имеет место «пробельность» законодательства.

Встречаются случаи противоречивости и несогласованности между 
отдельными нормативными правовыми актами в рассматриваемой облас­
ти. Например, между нормативными актами земельного и горного законо­
дательства, земельного и водного законодательства, горного и водного за­
конодательства. Имеет место наличие ошибочных положений в экологи­
ческом законодательстве, как на уровне Российской Федерации, так и от­
дельных регионов.

В связи с этим необходима подготовка Концепции развития системы эко­
логического законодательства Российской Федерации. Она должна основы­
ваться на Конституции Российской Федерации и Концепции перехода Рос­
сийской Федерации к устойчивому развитию, а также соответствовать соци­
ально-экономическим, демографическим и экологическим условиям переход­
ного периода, процессам формирования правового государства.

В Концепции развития системы экологического законодательства Рос­
сийской Федерации следует предусмотреть характеристику объекта, пред­
мета и метода, а также цели и задачи, принципы правового регулирования 
экологических отношений, в соответствии с которыми будут определяться 
цели и задачи природоохранительного и природоресурсного законодатель­
ства, структура, соотношение федерального и регионального законодатель­
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ства, основные направления и этапы его развития, перечень (пакет) и при­
оритеты (последовательность) в принятии, дополнении актов с учетом их 
актуальности; характеристику головного акта экологического законодатель­
ства Российской Федерации; основные направления экологизации приро­
доресурсного законодательства и законодательства о хозяйственной дея­
тельности (промышленности, строительства, транспорта, связи, сельско­
го хозяйства); характеристику механизмов его реализации (правового, орга­
низационного, экономического и идеологического).

Учитывая роль и значение Концепции в развитии законодательства, она 
должна иметь статус Федерального закона. В соответствии с ней следует 
разработать концепции законодательства Российской Федерации об исполь­
зовании и охране отдельных объектов природы [Голиченков, Козырь, 1995; 
Голиченков, 1995; Иконицкая, Краснов, Башмаков, 1994: 183-205] с уче­
том опыта других стран* .

Важной проблемой здесь является сокращение правительственных и 
ведомственных нормативных актов в области охраны окружающей среды, 
роль которых все еще весьма значительна. Однако верховенство закона не 
ликвидирует участие правительственных актов в правовом регулировании 
экологических отношений, а обусловливает необходимость обеспечения 
их оптимального соотношения.

Так, при расширении сферы и увеличении удельного веса закона доля 
правительственных актов в правовом регулировании экологических отно­
шений будет уменьшаться, а их сфера -  определяться необходимостью 
реализации законов и выполнением возложенных на Правительство Рос­
сийской Федерации задач. В свою очередь для ведомственных норматив­
ных актов характерны противоречивость и низкий уровень юридической 
культуры оформления, не всегда достаточно полно они отражают содер­
жащиеся в законах и правительственных актах экологические требования, 
что не обеспечивает необходимый уровень и комплексность правового ре­
гулирования природоохранительной деятельности предприятий.

Таким образом, в целом федеральные и региональные нормативные 
правовые акты в сфере природопользования и охраны окружающей среды 
не соответствуют в полной мере экономическим, социально-политическим 
и правовым реалиям, не обеспечивают достижение целей и задач правово­
го регулирования и поэтому нуждаются в обновлении и дополнении.

Перейдем к анализу содержания природоохранительного законодатель­
ства и прежде всего головного закона природоохранительного законода­
тельства -  Федерального закона «Об охране окружающей среды». Феде­
ральный закон «Об охране окружающей среды» -  комплексный акт прямо­
го действия, направленный на обеспечение охраны окружающей среды в 
хозяйственной деятельности предприятий. Его принятие является важным 
этапом в развитии и совершенствовании федерального и регионального 
экологического законодательства.

Так, правовые акты экологического законодательства приведены в со­
ответствие с Конституцией Российской Федерации, отменены устаревшие 
правовые нормы и ликвидированы имеющиеся пробелы, а также дан им­
пульс для совершенствования всего экологического законодательства. Кро­
ме того, в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» принят

* Такие отнош ения имеются, в частности, в Казахстане и на Украине.
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ряд положений, имеющих принципиальное значение для правового регу­
лирования природоохранной деятельности:

1. Уточнены и значительно расширены основные принципы охраны 
окружающей среды.

2. В области управления в сфере охраны окружающей среды и приро­
допользования:

а) на уровне федерального закона закреплены такие важные организа­
ционно-правовые меры охраны окружающей среды, как экологическая сер­
тификация, лицензирование, ОВОС, которые ранее регулировались подза­
конными нормативными актами;

б) расширены виды экологического контроля. Так, наряду с государ­
ственным, производственным и общественным контролем в области охра­
ны окружающей среды осуществляется и муниципальный контроль.

3. В сфере экономического механизма охраны окружающей среды:
а) сформулированы обязанности предприятий независимо от форм соб­

ственности по экологическому планированию. Согласно ст. 15 Федераль­
ного закона «Об охране окружающей среды» юридические лица и индиви­
дуальные предприниматели, осуществляющие хозяйственную и иную де­
ятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую сре­
ду, обязаны планировать, разрабатывать и осуществлять мероприятия по 
охране окружающей среды в порядке, установленном законодательством. 
Тем самым однозначно решен вопрос об обязательности разработки пла­
нов приватизированными и частными предприятиями в промышленности, 
которые зачастую игнорировали экологическое планирование;

б) предусмотрено стимулирование предпринимательской деятельнос­
ти в области охраны окружающей среды. В соответствии со ст. 17 Феде­
рального закона «Об охране окружающей среды» предпринимательская 
деятельность, осуществляемая в целях охраны окружающей среды, под­
держивается государством и стимулируется посредством установления 
налоговых и иных льгот в соответствии с законодательством.

4. Расширены и уточнены экологические требования к хозяйственной 
деятельности предприятий:

а) в области охраны окружающей среды при обращении с отходами 
производства и потребления. Согласно ст. 51 Федерального закона «Об 
охране окружающей среды», отходы производства и потребления, в том 
числе радиоактивные отходы, подлежат сбору, использованию, обезвре­
живанию, транспортировке, хранению и захоронению, причем условия и 
способы обезвреживания, транспортировки, хранения и захоронения этих 
отходов должны быть безопасными для окружающей среды и регулиро­
ваться законодательством Российской Федерации.

Важно отметить, что закон запрещает:
-  сброс отходов производства и потребления, в том числе радиоактив­

ных отходов, в поверхностные и подземные водные объекты, на водосбор­
ные площади, в недра и на почву;

-  размещение опасных отходов и радиоактивных отходов на террито­
риях, 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 мо­
жет быть создана опасность для окружающей среды, естественных эколо­
гических систем и здоровья человека;
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-  захоронение опасных отходов и радиоактивных отходов на водосбор­
ных площадях подземных водных объектов, используемых в качестве ис­
точников водоснабжения, в бальнеологических целях, для извлечения цен­
ных минеральных ресурсов;

-  ввоз опасных отходов и радиоактивных отходов в Российскую Феде­
рацию в целях их захоронения и обезвреживания;

б) при установлении защитных и охранных зон. В соответствии с зако­
нодательством для обеспечения устойчивого функционирования естествен­
ных экологических систем, защиты природных комплексов, природных 
ландшафтов и особо охраняемых природных территорий от загрязнения и 
другого негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности ус­
танавливаются защитные и охранные зоны.

Кроме того, в целях охраны условий жизнедеятельности человека, сре­
ды обитания растений, животных и других организмов вокруг промыш­
ленных зон и объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих 
негативное воздействие на окружающую среду, создаются защитные и ох­
ранные зоны, в том числе санитарно-защитные зоны;

в) при приватизации и национализации имущества. Так, согласно ст. 
53 Федерального закона «Об охране окружающей среды», при приватиза­
ции и национализации имущества обеспечивается проведение мероприя­
тий по охране окружающей среды и возмещение вреда окружающей сре­
де. В ранее действующем экологическом законодательстве такой нормы 
не было, что приводило на практике к игнорированию экологических тре­
бований при приватизации предприятий и производственных объектов, а 
также приватизации земельных участков.

Все рассмотренные выше положения Федерального закона «Об охране 
окружающей среды» имеют непосредственное отношение к улучшению 
правового регулирования природоохранной деятельности промышленных 
предприятий, в том числе и на территории Уральского региона, а также к 
дальнейшему развитию и совершенствованию федерального и региональ­
ного экологического законодательства.

Кроме того, принятие Федерального закона «Об охране окружающей 
среды» позволяет усилить экологизацию нормативных правовых актов 
гражданского, хозяйственного, налогового, финансового, административ­
ного и иного законодательства, регулирующих производственно-хозяй­
ственную деятельность промышленных предприятий, в том числе в обла­
стях и округах Уральского региона.

В настоящее время эти нормативные акты нуждаются в дальнейшей 
экологизации, которая осуществляется путем конкретизации общих эко­
логических требований применительно к характеру производства, специ­
фике отдельных отраслей и предприятий. Она должна охватывать акты, 
определяющие правовое положение государственных органов и органов 
местного самоуправления, предприятий и организаций, акты, регулирую­
щие производственную деятельность, применение мер ответственности в 
рассматриваемой сфере.

Анализ законодательства, регулирующего производственно-хозяйствен­
ную деятельность предприятий, показывает, что нормативные акты недо­
статочно конкретизируют экологические требования, особенно в процес­
се производственной деятельности, не учитывают правовой статус пред­
приятия как субъекта экологических отношений, специфику отраслей.
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Наиболее последовательно идет экологизация правительственных ак­
тов, что же касается ведомственных нормативных актов, содержащих са­
нитарно-гигиенические, строительные, технические и технико-экономи­
ческие нормы и правила, то в них практически отсутствует экологическая 
прослойка. Весьма малочисленна группа экологизированных норм, кото­
рые содержатся в локальных правовых актах предприятий, регламентиру­
ющих вопросы совершенствования технологии производства, выпуска про­
мышленной продукции, материального стимулирования и т. д.

Такое положение можно объяснить лишь следствием недостаточной 
экологизации трудового законодательства Российской Федерации. Недо­
статочная конкретизация правовых экологических требований ведомствен­
ными и локальными нормативными правовыми актами гражданского, хо­
зяйственного, налогового, финансового, административного и иного зако­
нодательства, регулирующих производственно-хозяйственную деятель­
ность предприятий, свидетельствует о низкой эффективности экологизи­
рованных норм, что сказывается на функционировании организационно­
правового механизма охраны природной среды и нуждается в изменении.

В то же время анализ содержания Федерального закона «Об охране 
окружающей среды» позволяет выделить в нем ряд недостатков, касаю­
щихся правового регулирования природоохранительной деятельности и 
совершенствования федерального и регионального экологического зако­
нодательства:

1. По своему содержанию Федеральный закон «Об охране окружаю­
щей среды» не является головным актом экологического законодательства, 
и не согласуется с головными законами об использовании и охране недр и 
других отдельных природных ресурсов, а служит лишь головным актом 
природоохранительного законодательства.

2. В сфере экологического управления не предусмотрены:
а) основные задачи и принципы управления, нет четкого разграниче­

ния полномочий между всеми уровнями управления;
б) задачи органов государственного экологического контроля, согласо­

вание планов предприятий по охране окружающей среды и осуществле­
ние контроля за их выполнением, хотя в ранее действующем экологичес­
ком законодательстве соответствующая норма была закреплена.

3. Федеральный закон «Об охране окружающей среды» не содержит:
а) экологические требования к банкротству предприятий и организа­

ций, влияющих на окружающую среду;
б) экологические требования к сфере природопользования.
4. По сравнению с Законом РСФСР «Об охране окружающей природ­

ной среды» получили недостаточное отражение вопросы ответственности 
за экологические правонарушения:

а) не предусмотрены виды экологических правонарушений, в том числе и 
применительно к деятельности горно-металлургических предприятий;

б) исключена статья об ответственности предприятий, в том числе гор­
ной и металлургической промышленности, как источников повышенной 
опасности для окружающей среды. В настоящее время это одна из акту­
альных проблем охраны окружающей среды в промышленности. В зако­
нодательстве не определены виды и признаки предприятий, относящихся 
к источникам повышенной опасности для окружающей среды, что непос­
редственно влияет на соблюдение ими эколого-правовых требований.
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В постановлении пленума Высшего арбитражного суда Российской 
Федерации от 21 октября 1993 года «О некоторых вопросах практики при­
менения Закона РСФСР “Об охране окружающей природной среды” разъяс­
няется, что вопрос об отнесении деятельности предприятия к числу пред­
ставляющих повышенную экологическую опасность решается арбитраж­
ным судом в каждом конкретном случае самостоятельно.

Так, к источникам повышенной опасности могут быть отнесены пред­
приятия, производящие выбросы токсичных и других вредных веществ в 
природную среду. Представляется, что эти критерии чрезвычайно широ­
ки, поскольку практически все промышленные, а не только горно-метал­
лургические предприятия осуществляют выбросы вредных веществ в ок­
ружающую среду. Кроме того, токсичные вещества, содержащиеся в выб­
росах и сбросах промышленных предприятий, относятся к строго опреде­
ленному классу;

в) недостаточно полно и четко сформулировано положение о возмеще­
нии предприятиями вреда, причиненного здоровью граждан неблагопри­
ятным воздействием природной среды, вызванного производственной де­
ятельностью. В законодательстве нет механизма, предусматривающего 
порядок и условия возмещения предприятиями причиненного здоровью 
граждан вреда. Скорейшее его принятие обусловливается, в частности, 
продолжающимся ухудшением экологической обстановки в промышлен­
ных регионах и центрах страны. Об актуальности его принятия свидетель­
ствует и опыт промышленно развитых стран.

5. В Федеральном законе «Об охране окружающей среды» имеется боль­
шое число норм отсылочного характера, что сказывается на качестве пра­
вового регулирования экологических отношений.

Анализируя содержание природоресурсного законодательства в рас­
сматриваемой области, следует сделать вывод, что исторически правовое 
регулирование развивалось в рамках дифференцированного подхода при­
менительно к охране природных объектов от вредного влияния промыш­
ленности. В нем закреплены порядок и правила пользования природными 
ресурсами, права и обязанности предприятий без должного учета экологи­
ческих требований, что не позволяет обеспечить их единство и детализа­
цию этих требований.

В настоящее время в головных актах природоресурсного законодатель­
ства экологические требования сформулированы неоднозначно. Например, 
если в Водном кодексе РФ и Лесном кодексе РФ, Федеральном законе «О 
животном мире» среди целей и задач нашел отражение в той или иной степе­
ни учет экологических требований, то в Законе Российской Федерации «О 
недрах» вообще нет статьи о целях и задачах, в том числе и по охране природ­
ной среды. Эти недостатки должны быть своевременно устранены, посколь­
ку в соответствии с этими положениями Закона строится регулирование от­
ношений по использованию и охране природных ресурсов в регионах.

Наиболее совершенным представляется Федеральный закон «Об охра­
не атмосферного воздуха», построенный на основе комплексного подхода 
к правовому регулированию. Кроме того, экологические требования час­
тично получили отражение в принятых в последнее время Законе РФ «О 
недрах», Лесном и Водном кодексах Российской Федерации.

В целом экологизация природоресурсного законодательства Российс­
кой Федерации и ее субъектов осуществляется недостаточно, так как эко­
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логические требования практически не затрагивают отношения по исполь­
зованию природных ресурсов. Это связано с тем, что, как уже отмечалось, 
в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» отсутствуют поло­
жения о природопользовании.
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