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В работе дается научно-практический комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе", подготовленный с учетом норм Конституции РФ, федеральных законов, законов субъектов РФ и иных нормативных правовых актов, а также практики эколого-экспертной и судебной деятельности.

Издание предназначено для работников государственных органов, специально уполномоченных в области государственной экологической экспертизы; руководителей, ответственных секретарей, экспертов комиссий государственной экологической экспертизы; муниципальных образований; общественных экологических организаций и граждан, которые интересуются вопросами экологической экспертизы; инициаторов хозяйственной, управленческой и иной экологической деятельности, продукция которых становится объектом экологической экспертизы. Комментарий будет полезен также работникам правоохранительных органов, научным работникам, студентам и преподавателям.

При подготовке настоящего Комментария использованы законодательные и иные нормативно-правовые акты Российской Федерации по состоянию на 1 ноября 2009 года.

Предисловие

Можно сказать, что экологическая экспертиза - традиционная мера охраны окружающей среды и обеспечения рационального использования природных ресурсов в нашей стране.

В природоохранительной практике СССР государственная экологическая экспертиза стала применяться в 1970-е годы. В то время она проводилась Государственным плановым комитетом СССР и Государственным комитетом СССР по науке и технике. Главным интересом первого из них было обеспечение экономического развития страны. Поэтому изначально при проведении государственной экологической экспертизы едва ли можно было рассчитывать на объективность. Не случайно такой экологически необоснованный проект, как проект переброски части стока северных и сибирских рек на юг, тогда получил поддержку государственной экологической экспертизы. До принятия решения в 1986 г. о прекращении его реализации было израсходовано немало бюджетных средств на его осуществление.

Тогдашняя государственная экологическая экспертиза не была обязательной мерой охраны окружающей природной среды, предшествовавшей принятию хозяйственного решения, осуществление которого может оказывать вредное воздействие на окружающую природную среду. Каждый раз решение о проведении государственной экологической экспертизы принималось названными выше органами.

При принятии экологически значимых хозяйственных решений обязательным было лишь согласование соответствующих проектов с государственными природоохранительными органами. В законодательстве это выражалось следующим образом: определение мест строительства, проекты строительства и реконструкции предприятий, сооружений и других объектов, влияющих на состояние атмосферного воздуха, согласовываются с органами, осуществляющими государственный контроль за охраной атмосферного воздуха, и другими органами в соответствии с законодательством (ст. 30 Закона РСФСР "Об охране атмосферного воздуха"). Согласование выражалось в том, что уполномоченное лицо соответствующей государственной структуры ставило подпись на подготовленном документе. Разумеется, данное лицо могло не подписать этот документ. Это влекло за собой либо корректировку материалов, которые необходимо было согласовывать, либо привлечение для этого другого лица. Причем согласование оставалось основным инструментом принятия решения даже тогда, когда в природоохранительной практике России уже применялась государственная экологическая экспертиза.

В отличие от современной практики государственной экологической экспертизы по широкому кругу объектов, в то время ими были проекты хозяйственных решений.

Одно из наиболее значимых различий заключалось в юридической силе заключения государственной экологической экспертизы. В то время они носили рекомендательный характер.

Все это предопределяло то положение, что государственная экологическая экспертиза не была значимой мерой охраны окружающей среды и рационального природопользования. Она мало способствовала тому, чтобы не появлялись предприятия и иные объекты, не выполняющие правовые экологические требования, что соответствующим образом отражалось на состоянии природы.

В конце 1980-х годов заместитель Министра энергетики и электрификации СССР Г.И. Тихонов со знанием практики говорил: "Экология - это правильно. Строим часто так - трава за нами тридцать лет не растет" <1>.

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

<1> Зеленый мир. 2009. N 7-8. С. 13.

Институт экологической экспертизы в своем развитии в России прошел три этапа.

Первый этап, о котором говорилось выше, завершился с принятием 19 декабря 1991 г. Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды".

После принятия этого Закона правовая ситуация в исследуемой сфере существенным образом изменилась в лучшую сторону. Впервые в экологическом праве России отношения по экологической экспертизе были урегулированы на законодательном уровне. Этим Законом, а позднее также Федеральным законом "Об экологической экспертизе" был существенно усилен потенциал данной организационно-правовой меры в механизме экологического права.

В Законе РСФСР "Об охране окружающей природной среды" требования по экологической экспертизе были урегулированы в отдельном разделе. Был установлен ряд принципиально новых и важнейших для данного института положений. В соответствии со ст. 35 осуществление государственной экологической экспертизы предусматривалось на принципах обязательности ее проведения, научной обоснованности и законности ее выводов, независимости, вневедомственности в организации и проведении, широкой гласности и участия общественности.

Принцип обязательности ее проведения получил развитие в статье 36: государственная экологическая экспертиза является обязательной мерой охраны окружающей природной среды, предшествующей принятию хозяйственного решения, осуществление которого может оказывать вредное воздействие на окружающую природную среду. В этой норме выражалось правовое назначение государственной экологической экспертизы - быть средством обеспечения учета экологических требований при принятии экологически значимых решений.

Эта норма, а также закрепление юридической силы заключения государственной экологической экспертизы, т.е. юридически значимые новые и важные качества экологической экспертизы, существенно отличают ее от экологической экспертизы на первом этапе.

Согласно ст. 35 заключение государственной экологической экспертизы становилось юридически обязательным. Юридическая сила такого заключения выражалась словами: финансирование и осуществление работ по всем проектам и программам производится только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы.

Большое правовое значение имела конкретизация объектов государственной экологической экспертизы (ст. 37). Государственной экологической экспертизе подлежали все предплановые, предпроектные и проектные материалы по объектам и мероприятиям, намечаемые к реализации на территории Российской Федерации независимо от их сметной стоимости и принадлежности, а также экологические обоснования лицензий и сертификатов.

В статье 38 регулировалась ответственность за невыполнение требований государственной экологической экспертизы и ответственность экспертов. Статья 39 предусматривала проведение общественной экологической экспертизы.

Принятый в 1995 г. Федеральный закон "Об экологической экспертизе" существенно усилил и конкретизировал правовые основы экологической экспертизы. Может быть, единственный в системе экологического законодательства он достаточно подробно урегулировал процессуальные отношения, что является одним из его существенных достоинств. Другим важнейшим достоинством явилось закрепление широкого круга объектов обязательной государственной экологической экспертизы на уровне Федерации и ее субъектов, наиболее значимых для достижения целей экологического права.

Все это не могло не отразиться на практике реализации Закона на втором этапе развития института экологической экспертизы. При нарушении требований этого Закона принимались отрицательные экспертные заключения.
Отрицательное заключение государственной экологической экспертизы было принято, в частности, по такому экологически высоко значимому и конъюнктурному в 1990-е годы проекту, как материалы технико-экономического обоснования проектирования и строительства высокоскоростной пассажирской железнодорожной магистрали Санкт-Петербург - Москва. Представленные на государственную экологическую экспертизу материалы ТЭО проектирования и строительства высокоскоростной пассажирской железнодорожной магистрали Санкт-Петербург - Москва противоречили требованиям: Конституции России (п. 2 ст. 24, ст. 32, ст. 15); Земельного кодекса РСФСР (ст. 28, 29); Основ лесного законодательства РФ (ст. 22); Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды" (ст. 36, 60, 63), Положения об оценке воздействия на окружающую среду в Российской Федерации; Федерального закона "Об особо охраняемых природных территориях" (ст. 15, 24).

На практике часто нарушался принцип обязательности проведения государственной экологической экспертизы, особенно государственными органами. Так, в разное время не были представлены на государственную экологическую экспертизу проекты Федеральных законов "Об уничтожении химического оружия", "Об охране окружающей среды", Указ Президента РФ от 17 мая 2000 г. N 867 "О структуре федеральных органов исполнительной власти", которым был упразднен Государственный комитет РФ по охране окружающей среды, многочисленные распоряжения Правительства о переводе земель, занятых лесами первой группы, во внелесные земли, а также проекты других актов.

Юридически необоснованным был отказ Правительства РФ в 1990-е годы проводить государственную экологическую экспертизу проектов распоряжений Правительства по переводу лесных земель в нелесные в лесах первой группы. В соответствии со ст. 63 Лесного кодекса Российской Федерации перевод лесных земель в нелесные для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и (или) изъятием земель лесного фонда, осуществлялся в лесах первой группы Правительством РФ по представлению органа государственной власти субъекта РФ, согласованному с федеральным органом управления лесным хозяйством.

Согласно ст. 11 Федерального закона "Об экологической экспертизе" проекты правовых актов Российской Федерации нормативного и ненормативного характера, реализация которых могла привести к негативным воздействиям на окружающую природную среду, подлежали обязательной государственной экологической экспертизе. Так как перевод лесных земель в нелесные для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и (или) изъятием земель лесного фонда, осуществлялся в лесах первой группы Правительством РФ, государственная экологическая экспертиза должна проводиться на федеральном уровне.

К лесам первой группы относились леса, основным назначением которых является выполнение водоохранных, защитных, санитарно-гигиенических, оздоровительных, иных функций, а также леса особо охраняемых природных территорий (ст. 56 Лесного кодекса РФ). Леса первой группы, являющиеся наиболее ценной разновидностью лесов, выполняют функции сохранения благоприятного состояния окружающей среда и его восстановления. Решения о переводе лесных земель в нелесные в лесах первой группы, несомненно, приведут к негативным воздействиям на окружающую природную среду. На этом основании проекты соответствующих распоряжений Правительства РФ подлежали обязательной государственной экологической экспертизе.

Отказ проводить государственную экологическую экспертизу проектов своих распоряжений по переводу лесных земель в нелесные в лесах первой группы Правительство РФ мотивировало тем, что проекты строительства конкретных объектов на этих территориях будут впоследствии представлены на такую экспертизу.

Эта мотивировка не могла быть признана правомерной.

Во-первых, Федеральный закон "Об экологической экспертизе" устанавливал без каких-либо условий, что проекты правовых актов Российской Федерации нормативного и ненормативного характера, реализация которых может привести к негативным воздействиям на окружающую природную среду, подлежали обязательной государственной экологической экспертизе. Следовательно, Правительство обязано было представить соответствующие проекты распоряжений на государственную экологическую экспертизу.

Во-вторых, в проектах строительства конкретных объектов земли, имевшие ранее режим земель лесного фонда в лесах первой группы, будут представлены как нелесные.

Принимая распоряжение по переводу лесных земель в нелесные в лесах первой группы, проект которого не был представлен на государственную экологическую экспертизу или без положительного заключения такой экспертизы, Правительство Российской Федерации нарушало Федеральный закон "Об экологической экспертизе" и п. 2 ст. 15 Конституции РФ, который устанавливает, что органы государственной власти обязаны соблюдать законы. При этом нарушалось также конституционное право каждого на благоприятную окружающую среду (ст. 42 Конституции РФ), так как Федеральный закон "Об экологической экспертизе" направлен на реализацию конституционного права граждан Российской Федерации на благоприятную окружающую среду посредством предупреждения негативных воздействий хозяйственной и иной деятельности на окружающую природную среду.

Со времени принятия Федерального закона "Об экологической экспертизе" Правительством РФ было принято более 10 распоряжений о переводе земель, занятых лесами первой группы, во внелесные. Интересно посмотреть, ради каких общественных надобностей принимались с нарушением Закона "Об экологической экспертизе" распоряжения. В Нижегородской области земли переводились с целью строительства кемпингов и заправочных станций, жилищного строительства, расширения городских полигонов, свалок для захоронения отходов; в Свердловской области - для строительства завода по переработке твердых бытовых отходов, для размещения мелкооптового рынка; в Ханты-Мансийском автономном округе - под размещение коллективных садов-огородов, под строительство автозаправочных станций, под временные дороги для перемещения буровых установок и т.п. Для аналогичных целей в Красноярском крае в нелесные земли было переведено 1458,3 га.

По иску граждан России в Верховный Суд РФ, основанному на нарушении права на благоприятную окружающую среду и других прав, Верховный Суд принял решение об отмене 12 противозаконных распоряжений Правительства РФ. Но пока шел судебный процесс, Правительством РФ было принято еще 13 аналогичных документов. Верховный Суд вынес частное определение в адрес Правительства РФ о незаконности принятых им постановлений <2>.

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

<2> Зеленый мир. 1999. N 10 - 11.

На втором этапе время от времени нарушался принцип независимости экспертов. Существенным элементом содержания этого принципа является независимость от разработчика (инициатора) проекта, представленного на государственную экологическую экспертизу.

В этой связи в прессе обращалось внимание на практику организации и проведения государственной экологической экспертизы, в частности, трех законопроектов, разрешающих ввоз отработавшего ядерного топлива в Россию <3>. В состав комиссии государственной экологической экспертизы, которая по этим проектам проводилась дважды, входили ряд специалистов Российского научного центра "Курчатовский институт", очевидно, зависимого от Министерства по атомной энергии, в недрах которого готовились законопроекты. Во второй состав комиссии государственной экологической экспертизы по этим же проектам наряду с новыми представителями Курчатовского института вовсе был включен эксперт, связанный с подготовкой законопроектов, по которым проводилась эта экспертиза.

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

<3> Зеленый мир. 2001. N 9 - 11.

Принципиальный вопрос с точки зрения исследуемой темы - об объектах обязательной государственной экологической экспертизы. В соответствии со ст. 11 Федерального закона от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе" обязательной государственной экологической экспертизе, проводимой на федеральном уровне, подлежали проекты:

1) правовых актов РФ нормативного и ненормативного характера, реализация которых может привести к негативным воздействиям на окружающую природную среду;

2) нормативно-технических и инструктивно-методических документов, утверждаемых органами государственной власти РФ, регламентирующих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказывать воздействие на окружающую природную среду, в том числе использование природных ресурсов и охрану окружающей природной среды, за материалы, подлежащие утверждению федеральными органами исполнительной власти и предшествующие разработке прогнозов развития и размещения производительных сил на территории РФ, в том числе:

проекты комплексных и целевых федеральных социально-экономических, научно-технических и иных федеральных программ, при реализации которых может быть оказано воздействие на окружающую природную среду;

проекты генеральных планов развития территорий свободных экономических зон и территорий с особым режимом природопользования и ведения хозяйственной деятельности;

проекты схем расселения, природопользования и территориальной организации производительных сил крупных регионов и национально-государственных образований;

проекты межгосударственных инвестиционных программ, в которых участвует Российская Федерация, и федеральных инвестиционных программ;

технико-экономические обоснования и проекты строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации организаций и иных объектов хозяйственной деятельности РФ и другие проекты независимо от их сметной стоимости, ведомственной принадлежности и форм собственности, осуществление которых может оказать воздействие на окружающую природную среду в пределах территории двух и более субъектов РФ, в том числе материалы по созданию гражданами или юридическими лицами Российской Федерации с участием иностранных граждан или иностранных юридических лиц организаций, объем иностранных инвестиций в которые превышает пятьсот тысяч долларов.

Очевидно, что названный перечень объектов затрагивает основы экономической политики и, соответственно, ее экологические аспекты.

Ситуация в данной сфере кардинальным образом была изменена в связи с принятием Федерального закона "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ <4>. Все названные объекты были исключены из числа объектов государственной экологической экспертизы на федеральном уровне. Согласно ст. 49 Градостроительного кодекса РФ проводится государственная экспертиза проектной документации и результатов инженерных изысканий. Предметом государственной экспертизы являются оценка соответствия проектной документации требованиям технических регламентов, в том числе санитарно-эпидемиологическим, экологическим требованиям, требованиям государственной охраны объектов культурного наследия, требованиям пожарной, промышленной, ядерной, радиационной и иной безопасности, а также результатам инженерных изысканий, и оценка соответствия результатов инженерных изысканий требованиям технических регламентов (п. 5). Подобный формат установления соответствия экологическим требованиям совершенно не отвечает научным представлениям об этом.

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

<4> СЗ РФ. 2006. N 52 (ч. 1). Ст. 5498.

С принятием Федерального закона "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации" от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ, а точнее с исключением из числа объектов обязательной государственной экологической экспертизы проектов строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации предприятий и иных экологически значимых объектов, начинается третий этап развития института экологической экспертизы.

Благодаря тому, что в Федеральном законе "Об экологической экспертизе" 1995 г. в перечни включены наиболее значимые объекты экономического развития, требующие обязательной государственной экологической экспертизы, достаточно детального правового регулирования организации и проведения государственной экологической экспертизы, жесткой формализации процедуры, независимости экспертов, оценивающих проект, государственная экологическая экспертиза была, пожалуй, единственной эффективной мерой охраны окружающей среды в Российской Федерации в 90-е годы прошлого века.

Исключение из перечня объектов проектов строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации предприятий, магистральных трубопроводов и т.п. экологически опасных объектов специалисты в области охраны окружающей среды оценивают как разрушение, уничтожение государственной экологической экспертизы.

Не вызывает сомнения, что в результате такого развития законодательства об экологической экспертизе охрана окружающей среды в процессе осуществления экономической политики будет еще более деградировать. Есть основания полагать, что предпочтение будет отдаваться экономическому развитию в ущерб природе.

Такая позиция Российского государства противоречит ряду положений Конституции РФ, в частности ст. 9: земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Она противоречит также статье 18, требующей создания эффективных эколого-правовых механизмов, способных обеспечить соблюдение права каждого на благоприятную окружающую среду. Такая позиция государства свидетельствует о невыполнении Российской Федерацией международного обязательства о создании эффективного экологического законодательства, вытекающего из Декларации по окружающей среде и развитию (принцип 11). Такая позиция Российского государства подрывает основы перехода к устойчивому развитию. Принципиальным положением концепции устойчивого развития является, как говорилось выше, создание механизма, обеспечивающего учет экологических требований при принятии решений об экономическом и социальном развитии.

Исключение из перечня объектов государственной экологической экспертизы проектов строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации противоречит мировой законодательной практике. По законодательству зарубежных государств проекты предприятий являются наиболее важным и наиболее частым объектом государственной экологической экспертизы. Нет зарубежных государств, по законодательству которых экспертиза проектов предприятий проводилась бы в рамках градостроительной экспертизы.

С учетом роли государственной экологической экспертизы в Российской Федерации в области охраны окружающей среды как главного правового средства предупреждения экологического вреда и обеспечения учета экологических требований при принятии решений в целом, в контексте нормативного регулирования государственной экономической политики, в основе которой должна лежать модель устойчивого развития, в частности, необходимо решение проблемы государственной экологической экспертизы в свете исследованной выше законодательной инициативы.

Единственно обоснованным и справедливым решением может быть отмена законодательной нормы об исключении из числа объектов государственной экологической экспертизы проектов строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации предприятия и иных экологически значимых объектов, то есть восстановление в полном объеме Федерального закона "Об экологической экспертизе".

Многие содержащиеся в действующей редакции Федерального закона "Об экологической экспертизе" нормы являются сложными. Для их последовательной реализации требуются обширные правовые знания, которых часто недостает у многочисленных участников эколого-экспертного процесса.

Подготовленный Научно-практический комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" будет полезным для работников государственных органов, уполномоченных на организацию и проведение государственной экологической экспертизы, для инициаторов хозяйственной, управленческой и иной экологической деятельности, продукция которых становится объектом такой экспертизы. Полезную информацию найдут в нем также руководители, ответственные секретари, эксперты комиссий государственной экологической экспертизы, общественные экологические организации и граждане, которые интересуются вопросами общественной экологической экспертизы.

Комментарий содержит разъяснение терминов, практические примеры, анализ текстов нормативных правовых актов и инструктивно-методических документов по вопросам экологической экспертизы, а также методическое описание приемов работы с законодательством, являющимся смежным по отношению к законодательству об экологической экспертизе.

Коллектив авторов выражает благодарность к.ю.н. Ю.Е. Будниковой за техническую помощь, которую она оказала при подготовке рукописи к изданию.
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Комментарий к преамбуле
Федеральный закон "Об экологической экспертизе" является одним из немногих, в котором непосредственно указывается, что предусматриваемый в нем механизм правового регулирования представляет собой средство реализации конституционного права граждан Российской Федерации на благоприятную окружающую среду. Значение этой декларации особенно важно оценивать в контексте положений Основного Закона, содержащихся в ст. 1: Россия - правовое государство, и ст. 7: Россия - социальное государство. Государство и другие субъекты экологического права, участвующие в процессе разработки проекта намечаемой экологически значимой деятельности, организации и проведения экологической экспертизы в соответствии с требованиями комментируемого Закона, объективно обеспечивают реализацию конституционного права каждого на благоприятную окружающую среду.

Особенно значимо то, что декларация о реализации конституционного права на благоприятную окружающую среду сформулирована применительно к экологической экспертизе. Экологическая экспертиза в этом отношении - специфический правовой инструмент. Весь ее потенциал направлен на предупреждение экологического и экогенного (т.е. вреда, причиненного здоровью или имуществу человека загрязнением окружающей среды) вреда. При последовательном исполнении положений об экологической экспертизе обеспечивается учет и выполнение экологических требований в процессе подготовки и принятия экологически значимых решений, т.е. до практического осуществления экологически вредной деятельности.

Глава I. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1. Экологическая экспертиза

Комментарий к статье 1
1. Комментируемая статья определяет задачи и цели проведения экологической экспертизы, ее место в механизме охраны окружающей природной среды и обеспечения рационального использования природных ресурсов.

Адресаты статьи - наиболее широкий круг лиц, имеющих отношение к эколого-экспертному процессу: разработчики материалов, которые впоследствии станут объектом экологической экспертизы, заказчики государственной экологической экспертизы, субъекты, проводящие экологическую экспертизу.

Определение центрального понятия комментируемого Федерального закона, определяющего содержание ст. 1 в нынешней редакции, было введено Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ.

Первоначальная редакция этого важнейшего понятия в Федеральном законе "Об экологической экспертизе" была сформулирована по-иному, научно обоснованно: "Экологическая экспертиза - установление соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям и определение допустимости реализации объекта экологической экспертизы в целях предупреждения возможных неблагоприятных воздействий этой деятельности на окружающую природную среду и связанных с ними социальных, экономических и иных последствий реализации объекта экологической экспертизы".

Вследствие корректировки понятия экологической экспертизы произошло сужение предмета экологической экспертизы, что может отрицательно сказаться на ее качестве и, главное, на состоянии окружающей среды как в ходе реализации, так и позже при осуществлении намечаемой деятельности.

2. В процессе проведения экологической экспертизы должно быть установлено соответствие намечаемой хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям. При этом проверяется не любая планируемая деятельность, а лишь предусматриваемая статьями 11 и 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе", определяющими объекты государственной экологической экспертизы.

Что представляют собой экологические требования, которым должна соответствовать планируемая деятельность? В соответствии с новым определением понятия экологической экспертизы - это "экологические требования, установленные техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды". Обратим внимание, что в первоначальном определении не указывалось, где они установлены. И такая позиция законодателя более отвечала интересам практики охраны природы.

Экологические требования - это мера должного отношения к окружающей среде, устанавливаемая на основании познания закономерностей функционирования природы под действием естественных и антропогенных факторов и определяющая поведение человека (общества) по отношению к ней в тех или иных ситуациях. Экологические требования выработаны наукой, в том числе экологией, и практикой.

Другой разновидностью экологических требований, которые служат критериями при проведении экологической экспертизы, являются те, которые содержатся в действующем законодательстве в области охраны окружающей среды и природопользования. В экологической экспертизе участвуют, как правило, специалисты - представители науки и практики, обладающие знаниями требований, как вытекающих из законов развития природы, так и содержащихся в законодательстве. Экологическая экспертиза, проведенная на основе прежнего определения понятия экологической экспертизы, дает более объективный, полный результат оценки проекта с точки зрения его воздействия на природу.

3. В соответствии со скорректированным определением понятия экологической экспертизы она решает одну задачу - установление соответствия документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую деятельность.
Согласно первоначальному определению требовалось решение двух задач:

1) установление соответствия намечаемой деятельности экологическим требованиям;

2) определение допустимости реализации объекта экологической экспертизы.

Как видим, правовое значение экологической экспертизы, проводимой на основе нового понятия, сформулированного в специальном Федеральном законе, значительно более узкое, ее правовая, прикладная ценность значительно меньше.

Действительно, в соответствии с доктриной экологического права и потребностями природоохранной практики в результате проведения экологической экспертизы должен быть решен вопрос о допустимости реализации планируемой деятельности, которая выступает объектом экспертизы. И сказать о своей позиции о допустимости реализации должны эксперты. Позднее дефект позиции законодателя, выраженный в обновленном определении понятия "экологическая экспертиза", был устранен в Административном регламенте по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденном Приказом Минприроды РФ от 30 октября 2008 г. N 283 <5>.

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

<5> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2009. N 14.

Согласно п. 41.1 положительное заключение, подготовленное экспертной комиссией, должно содержать 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, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду;

о допустимости намечаемого воздействия на окружающую природную среду;

о возможности реализации объекта экспертизы.

Основным юридическим критерием оценки является соответствие предплановых, предпроектных и проектных материалов, по которым проводится экспертиза, и содержащихся в них решений экологическим требованиям. Если такого соответствия нет, то отсутствуют правовые и иные основания для принятия экспертами решения о допустимости реализации намечаемой деятельности.

И наконец, обратим также внимание на третий, существенный компонент понятия экологической экспертизы, который также претерпел изменение в худшую сторону.

По новому определению комментируемого понятия экологическая экспертиза проводится "в целях предотвращения негативного воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду".

В соответствии с прежним определением экологическая экспертиза проводится "в целях предупреждения возможных неблагоприятных воздействий этой деятельности на окружающую природную среду и связанных с ними социальных, экономических и иных последствий реализации объекта экологической экспертизы".

4. Очевидно, что потенциал экологической экспертизы, ее правовое содержание существенно различаются в зависимости от определяемых целей. По новому варианту содержание экспертизы значительно беднее. Такая экспертиза не предполагает установление существенных для экологического права характеристик - о социальных, экономических и иных последствиях реализации объекта экологической экспертизы, связанных с возможными неблагоприятными воздействиями этой деятельности на окружающую природную среду. Очевидно также, что коррекция законодателем понятия экологической экспертизы противоречит статье 7 Конституции, согласно которой Российская Федерация - социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь. Неблагоприятные социальные последствия реализации объекта экологической экспертизы не отражают "достойную жизнь".

При последовательном выполнении экспертами требований законодательства об экологической экспертизе обеспечивается предупреждение появления хозяйственных и иных объектов, негативно влияющих на состояние природы, и предупреждение связанных с этим неблагоприятных социальных, экономических и иных последствий. Таким образом, экологическая экспертиза призвана выполнить важную функцию предупредительного экологического контроля.
Кроме того, экологическая экспертиза выполняет другие важные функции в механизме охраны окружающей природной среды. Самое важное то, что государственная экологическая экспертиза служит инструментом обеспечения выполнения экологических требований в планируемой хозяйственной, управленческой, нормотворческой и иной деятельности на стадиях подготовки и принятия соответствующих решений. Экологическая экспертиза, как подчеркивается в преамбуле комментируемого Федерального закона, является правовым средством реализации конституционного права граждан РФ на благоприятную окружающую среду.

Экологическая экспертиза выполняет функцию реализации общественного мнения в решении экологических проблем, источника экологической информации, средства доказывания при рассмотрении дел по вопросам охраны окружающей природной среды в суде, арбитражном суде.

Статья 2. Законодательство об экологической экспертизе

Комментарий к статье 2
1. Статья 2 определяет систему законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих отношения по поводу экологической экспертизы с учетом конституционных положений и положений Федерального закона "Об охране окружающей среды", как основу.

Статья определяет, во-первых, роль и значение Конституции Российской Федерации, Федерального закона "Об охране окружающей среды" для законодательства РФ об экологической экспертизе и, во-вторых, структуру законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе.

Конституция Российской Федерации образует, создает основу для законодательства РФ об экологической экспертизе. Комментируемый Закон говорит о "соответствующих положениях Конституции" как об основе данного законодательства. Такими соответствующими положениями являются как экологические положения Конституции, так и положения общего характера, определяющие закономерности развития законодательства об экологической экспертизе.

Важнейшие специальные положения Конституции, которые должны учитываться при организации и проведении экологической экспертизы, содержатся в ст. 9: земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (п. 1).

Важное значение имеет положение ст. 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 (п. 2).

Согласно преамбуле комментируемый Федеральный закон направлен на реализацию конституционного права граждан Российской Федерации на благоприятную окружающую среду. Соответственно, экологическая экспертиза ориентирована на обеспечение реализации ст. 42: каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением.

При проведении экологической экспертизы учитывается ст. 58: каждый обязан сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам.

Проведение экологической экспертизы основано на учете положений ст. 71 Конституции РФ: 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 экологической экспертизы имеет статья 72 Конституции РФ: 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.

Положения об экологической экспертизе могут содержаться в земельном, водном, лесном законодательстве, законодательстве о недрах, об охране окружающей среды. Само законодательство РФ об экологической экспертизе является составной частью законодательства об охране окружающей среды.
Важную роль в формировании законодательства РФ об экологической экспертизе играют положения Конституции общего характера, служащего при этом основой. При формировании этого законодательства в качестве основы должны служить многие положения. К таковым относятся, в частности, положения статьи 1 - "Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления"; статьи 10 - "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 ст. 15, которая гласит, что Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации. Органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации 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.

Экологическая экспертиза является мерой охраны окружающей среды, законодательство об экологической экспертизе - составная часть законодательства об охране окружающей среды, которое отнесено к предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ. Развитие законодательства в этой сфере должно происходить в соответствии со ст. 76. По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации 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 ст. 72: в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находится: (а) 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 РФ об экологической экспертизе.

Помимо Конституции РФ законодательство об экологической экспертизе основывается на положениях Федерального закона "Об охране окружающей среды". Согласно ст. 33 этого Закона экологическая экспертиза проводится в целях установления соответствия документов и (или) документации, обосновывающих планируемую хозяйственную и иную деятельность, требованиям в области охраны окружающей среды (п. 1). Порядок проведения экологической экспертизы устанавливается Федеральным законом об экологической экспертизе (п. 2).

2. Комментируемая статья определяет структуру законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе. В структуру этого законодательства входит комментируемый Федеральный закон, принимаемые в соответствии с ним другие законы и иные нормативные правовые акты Российской Федерации, а также законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации.

Важно обратить внимание на выраженную в данном Федеральном законе позицию законодателя по вопросу о важнейшем понятии права "законодательство". В содержание этого понятия включаются не только законы, но и иные нормативные правовые акты.

Для сравнения заметим, что в ряде других современных актов экологического законодательства норма о структуре сформулирована по-иному. Так, в соответствии со ст. 2 Земельного кодекса Российской Федерации <6> земельное законодательство состоит из данного Кодекса, федеральных законов и принимаемых в соответствии с ними законов субъектов Российской Федерации. Аналогичным образом эта норма сформулирована в Федеральном законе от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" (ст. 3) <7>.

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

<6> СЗ РФ. 2001. N 44. Ст. 4147.

<7> СЗ РФ. 2004. N 52 (часть 1). Ст. 5270.

В современной доктрине права вопросу понятия "законодательство" было уделено большое внимание. Так, отмечая употребление в научной литературе понятия "закон" в узком и широком смыслах, М.Н. Марченко считает, что "в существовании и использовании такого рода нечеткой, весьма расплывчатой терминологии и ассоциированных с нею соответствующих понятий есть свой весьма негативный момент. Суть его заключается, прежде всего, в том, что при этом допускается неправомерное смешение законов с подзаконными актами", "искусственно усложняется процесс познания законов, затрудняется их градация и классификация, снижаются возможности их дальнейшего развития и совершенствования" <8>.

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

<8> Марченко М.Н. Источники права. Учебное пособие. М., 2005. С. 136.

Аргументируя отказ от широкой трактовки законодательства, Ю.А. Тихомиров отмечает, что теперь "понятие "законодательство" оправданно рассматривать в более узком смысле - как упорядоченную совокупность собственно законов" <9>.

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

<9> Тихомиров Ю.А. Юридическая коллизия. М., 1994. С. 33.

Мы вполне разделяем позицию Ю.А. Тихомирова, который считает, что "предстоит в полной мере осмыслить процесс формирования новой правовой системы и отказаться от широкой трактовки законодательства, под которым часто понимаются не только законы, но и иные нормативные акты. Необходимо в полной мере восстановить значение закона, обладающего высшей юридической силой, и разработать механизм принятия иных нормативных актов только на основе и во исполнение закона" <10>. Такая позиция подкрепляется принципом разделения властей, закрепленным в ст. 10 Конституции РФ, и конституционным положением о России как правовом государстве.

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

КонсультантПлюс: примечание.

Статья Ю.А. Тихомирова "Общая концепция развития российского законодательства" включена в информационный банк согласно публикации - "Журнал российского права", 1999, N 1.

<10> Тихомиров Ю.А. Общая концепция развития российского законодательства // Концепция развития российского законодательства. М., 1994. С. 6; Тихомиров Ю.А. Общая концепция развития российского законодательства // Концепции развития российского законодательства / Под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова, Ю.П. Орловского. М.: ОАО "Издательский дом "Городец", 2004. С. 10.

3. При характеристике комментируемой статьи необходимо подчеркнуть также то, что законодательство об экологической экспертизе состоит из федеральных законов и иных нормативных правовых актов и законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации. Эта норма сформулирована в соответствии с Конституцией РФ. По смыслу статьи 72 Основного Закона законодательство об экологической экспертизе находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Это положение означает, что законодательство в Российской Федерации может создаваться как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации.
При реализации данной нормы необходимо учитывать ряд правил, касающихся подготовки и принятия как федеральных актов законодательства об экологической экспертизе, так и соответствующих законов субъектов Российской Федерации.

Так, при подготовке и принятии федеральных законов субъекты Российской Федерации могут активно участвовать в этом процессе или влиять на него. Законодательством предусмотрен ряд форм участия субъектов в федеральном законотворчестве:

а) непосредственное реагирование органов государственной власти субъектов РФ на проекты федеральных законов;

б) через своих депутатов в Государственной Думе;

в) через своих представителей в Совете Федерации.

Процедура непосредственного реагирования органов государственной власти субъектов РФ на проекты федеральных законов регулируется Федеральным законом от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" <11>. В соответствии со ст. 26.4 проекты федеральных законов по предметам совместного ведения согласовываются с законодательными (представительными) и высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации в порядке, установленном настоящей статьей.

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

<11> СЗ РФ. 1999. N 42. Ст. 5005.

Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения после их внесения в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации направляются в законодательные (представительные) и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации для представления ими в Государственную Думу в тридцатидневный срок отзывов на указанные законопроекты.

Если законодательные (представительные) и высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации более чем одной трети субъектов Российской Федерации выскажутся против принятия соответствующего федерального закона, по решению Государственной Думы создается согласительная комиссия.

Отзыв органов государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения считается положительным в случае, если законодательный (представительный) и высший исполнительный органы государственной власти субъекта Российской Федерации выскажутся за принятие данного проекта федерального закона.

Отзыв органов государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения считается отрицательным в случае, если законодательный (представительный) и высший исполнительный органы государственной власти субъекта Российской Федерации выскажутся против принятия данного проекта федерального закона.

Если мнения законодательного (представительного) и высшего исполнительного органов государственной власти субъекта Российской Федерации разделились, следует считать, что мнение органов государственной власти субъекта Российской Федерации не выражено.
Отзыв законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения оформляется постановлением указанного органа.

Отзыв высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации на проект федерального закона по предметам совместного ведения подписывается высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководителем высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации).

Проекты федеральных законов по предметам совместного ведения, принятые Государственной Думой в первом чтении, направляются в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации для представления в Государственную Думу поправок к указанным законопроектам в тридцатидневный срок. До истечения этого срока рассмотрение указанных законопроектов во втором чтении не допускается.

Особо обратим внимание на то, что согласование проектов федеральных законов по предметам совместного ведения с законодательными (представительными) и высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, направление их в эти органы власти субъектов Российской Федерации - обязанность Государственной Думы РФ.

Реализация нормы о том, что законодательство Российской Федерации об экологической экспертизе состоит из настоящего Федерального закона, принимаемых в соответствии с ним других законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, для субъектов Российской Федерации означает также обязанности, вытекающие из статьи 76 Конституции РФ. Согласно пункту 5 этой статьи законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам. В случае противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, действует федеральный закон. Соответственно, принимая законы по вопросам экологической экспертизы, субъекты обеспечивают их соответствие федеральным законам.

Согласно пункту 1 настоящей статьи на федеральном уровне законодательство об экологической экспертизе состоит из комментируемого Федерального закона, принимаемых в соответствии с ним других законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации. Соответственно, на современном этапе в систему законодательства об экологической экспертизе входят:
1) Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. N 174-ФЗ "Об экологической экспертизе";

2) Федеральный закон от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды";

3) Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ;

4) Федеральный закон от 24 апреля 1995 г. N 52-ФЗ "О животном мире";

5) Федеральный закон от 17 декабря 1998 г. N 191-ФЗ "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации";

6) Федеральный закон от 30 ноября 1995 г. N 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации";

7) Федеральный закон от 31 июля 1998 г. N 155-ФЗ "О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации";

8) Федеральный закон от 10 июля 2001 г. N 92-ФЗ "О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории";

9) Федеральный закон от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации";

10) Федеральный закон 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";

11) Инструкция по экологическому обоснованию хозяйственной и иной деятельности (утверждена Приказом Минприроды РФ от 29 декабря 1995 г. N 539);

12) Положение о порядке проведения государственной экологической экспертизы (утверждено Постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698);

13) Административный регламент по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня (утвержден Приказом Минприроды РФ от 30 октября 2008 г. N 283 (зарегистрирован в Минюсте РФ 19 января 2009 г. N 13105));

14) Приказ Росприроднадзора от 30 декабря 2005 г. N 369 "Об утверждении норматива накладных расходов при определении стоимости проведения государственной экологической экспертизы в Федеральной службе по надзору в сфере природопользования";

15) Приказ Госкомэкологии РФ от 22 апреля 1998 г. N 238 "Об утверждении Положения о порядке определения стоимости проведения государственной экологической экспертизы документации" (вместе с Положением, утв. Госкомэкологией РФ 21 апреля 1998 г.);

16) Приказ Минприроды РФ от 28 сентября 1995 г. N 392 "Об утверждении единой формы Заключения государственной экологической экспертизы";

17) Приказ Ростехнадзора от 28 августа 2007 г. N 596а "Об утверждении Методических рекомендаций по подготовке представляемых на государственную экологическую экспертизу материалов обоснования намечаемой деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов";

18) Приказ Госкомэкологии РФ от 25 сентября 1997 г. N 397 "Об утверждении Перечня нормативных документов, рекомендуемых к использованию при проведении государственной экологической экспертизы, а также при составлении экологического обоснования хозяйственной и иной деятельности".

Кроме федерального законодательства об особо охраняемых природных территориях законы и иные нормативные правовые акты в данной сфере приняты субъектами Российской Федерации:
1) Закон Московской области от 5 июня 2007 г. N 78/2007-ОЗ "Об экологической экспертизе в Московской области";

2) Закон Санкт-Петербурга от 30 октября 2006 г. N 491-79 "О государственной экологической экспертизе в Санкт-Петербурге";

3) Постановление Правительства Москвы от 8 мая 2007 г. N 336-ПП (в ред. от 7 апреля 2009 г.) "Об объектах государственной экологической экспертизы регионального уровня" (вместе с Перечнем объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня в городе Москве);

4) Закон Республики Коми от 6 октября 2006 г. N 78-РЗ "О регулировании отношений в области экологической экспертизы в Республике Коми";

5) Постановление Правительства РС (Я) от 24 января 2007 г. N 26 "О государственной экологической экспертизе Республики Саха (Якутия)" (вместе с Положением о Порядке проведения государственной экологической экспертизы, Порядком определения стоимости проведения государственной экологической экспертизы, Перечнем документов, представляемых в бухгалтерию на оплату за проведение государственной экологической экспертизы и оплату труда членов экспертных комиссий (внештатных экспертов), Регламентом проведения государственной экологической экспертизы);

6) Закон Краснодарского края от 12 марта 2007 г. N 1205-КЗ "Об экологической экспертизе на территории Краснодарского края";

7) Положение о порядке проведения государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня (утверждено Постановлением Администрации Приморского края от 14 мая 2007 г. N 112-па);

8) Положение о проведении государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня в Хабаровском крае (утверждено Постановлением Правительства Хабаровского края от 28 декабря 2006 г. N 203-пр);

9) Административный регламент службы природопользования и охраны окружающей среды Астраханской области по предоставлению государственной услуги по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня (утвержден Приказом Службы природопользования и охраны окружающей среды Астраханской области от 31 октября 2008 г. N 329);

10) Административный регламент исполнения Департаментом природопользования и охраны окружающей среды Администрации Владимирской области государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня (утвержден Постановлением Губернатора Владимирской обл. от 17 декабря 2007 г. N 928);

11) Закон Кировской области от 7 июня 2008 г. N 247-ЗО "Об экологической экспертизе";

12) Закон Курской области от 22 декабря 2006 г. N 90-ЗКО "О государственной экологической экспертизе в Курской области".

Законы или иные нормативные правовые акты в области экологической экспертизы приняты в других субъектах РФ.

Статья 3. Принципы экологической экспертизы

Комментарий к статье 3
Содержащиеся в ст. 3 принципы применяются к государственной и общественной экологической экспертизе.

Адресатами данной статьи являются все лица, участвующие в эколого-экспертном процессе. Разработчики материалов, которые впоследствии станут объектом экологической экспертизы, и заказчик государственной экологической экспертизы должны знать, какие принципиальные требования будут предъявлены их материалам. Субъекты, проводящие экологическую экспертизу, в своей работе должны ими руководствоваться.

Сформулированные в Законе нормы-принципы экологической экспертизы являются стержнем всей системы права в данной сфере. Они выражают сущность и социальное назначение экологической экспертизы, основу ее правового регулирования и осуществления. Принципы должны соблюдаться всеми субъектами, участвующими в эколого-экспертном процессе, включая заказчика планируемой деятельности, проектные организации, эколого-экспертные органы и организации.

1. Принцип презумпции потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности означает, что при оценке материалов, являющихся объектом экологической экспертизы, эксперты должны исходить из того, что реализация соответствующей деятельности может повлечь вредные воздействия на окружающую природную среду. Исходя из этой презумпции, перед лицами, участвующими в процессе экологической экспертизы, стоит первоочередная задача выявить все потенциальные виды и масштабы таких воздействий. Основываясь на полученных данных, они должны определить и оценить меры по охране окружающей среды от вредных воздействий и рациональному использованию природных ресурсов, нейтрализующие такие воздействия и адекватные требованиям действующего природоохранного законодательства.

2. Принцип обязательности проведения государственной экологической экспертизы до принятия решений о реализации объекта экологической экспертизы адресован заказчику планируемой деятельности и органам государственной экологической экспертизы. Для заказчика данный принцип означает, что он не вправе принять решение о реализации планируемой деятельности и осуществлять такую деятельность, если она в соответствии со статьями 11 и 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе" представляет собой объект государственной экологической экспертизы. До принятия решения он обязан представить материалы на государственную экологическую экспертизу согласно п. 1 ст. 14 этого Закона.

Для специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы или их территориальных органов из этого принципа вытекает обязанность принять на экспертизу материалы, соблюдая при этом положения п. 1 ст. 14 Закона, организовать и провести государственную экологическую экспертизу.

3. Хотя принцип комплексности оценки воздействия на окружающую природную среду хозяйственной и иной деятельности и его последствий распространяется на оба регулируемых настоящим Законом вида экологической экспертизы, его в полной мере обязаны соблюсти, прежде всего, органы государственной экологической экспертизы. Требовать от общественной экологической экспертизы, проводимой инициативно, всесторонней оценки экспертируемых материалов нельзя.

Данный принцип устанавливает обязанность органов и комиссий государственной экологической экспертизы оценить полноту видов и масштабов воздействий на природную среду в процессе реализации объекта экспертизы.

С учетом того, что в законодательстве об охране окружающей среды отсутствует пока толкование требований экологической безопасности, принцип обязательности учета этих требований при проведении экологической экспертизы выглядит в известной степени абстрактно. Как минимум данный принцип предусматривает обязанность субъектов эколого-экспертного процесса обеспечивать соблюдение нормативов качества окружающей природной среды, устанавливаемых на уровнях, безопасных для здоровья человека, объектов животного и растительного мира, правовых экологических требований к размещению, проектированию, строительству, эксплуатации объектов, влияющих на состояние природной среды, и в конечном счете права каждого на благоприятную окружающую среду.

4. Принцип достоверности и полноты информации, представляемой на экологическую экспертизу, устанавливает, прежде всего, обязанность заказчика обеспечить представление на экологическую экспертизу достоверной и полной информации об объекте экспертизы.

Достоверной является бесспорная информация об объекте экологической экспертизы, не вызывающая сомнений, неискаженная, соответствующая требованиям законодательства, других нормативных правовых актов и нормативно-технических документов, с учетом специфики объекта экспертизы подтверждаемая путем проведения лабораторных исследований или специальной экспертизы либо иным способом, установленным законодательством РФ.

Полной является информация об объекте, передаваемом на экологическую экспертизу в объеме, в котором может и должен обладать ею заказчик планируемой деятельности для того, чтобы выполнить адресованные ему требования законодательства об охране окружающей среды.

Если объект экологической экспертизы несет конфиденциальную информацию (государственную, производственную и иную установленную законом тайну), требование о полноте представления информации выполняется в соответствии с действующим законодательством РФ - Законом РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне"; Федеральным законом от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне"; другими нормативными правовыми актами, регулирующими отношения в данной сфере.

П. 5 ст. 16 Федерального закона "Об экологической экспертизе" установлена обязанность эксперта государственной экологической экспертизы обеспечивать конфиденциальность сведений, представленных на государственную экологическую экспертизу. Что же касается общественной экологической экспертизы, то в соответствии со ст. 21 данного Закона она не может проводиться по объектам, сведения о которых составляют государственную, коммерческую и (или) иную охраняемую законом тайну.

Соблюдение заказчиком принципа достоверности и полноты информации, представляемой на экологическую экспертизу, согласно п. 1 ст. 14 комментируемого Закона является условием проведения государственной экологической экспертизы. При невыполнении заказчиком данного принципа орган государственной экологической экспертизы не вправе проводить такую экспертизу, так как достоверная и полная информация составляет важнейший элемент содержания представляемых заказчиком материалов. Если нарушение заказчиком принципа обнаруживается по ходу проведения экологической экспертизы, то с учетом характера нарушения эколого-экспертный орган может либо затребовать представления достоверной и полной информации, либо вернуть заказчику материалы экспертизы на доработку.

5. Принцип независимости экспертов экологической экспертизы при осуществлении ими своих полномочий в области экологической экспертизы означает, что никто не вправе вмешиваться в работу эксперта, выполняемую в соответствии с требованиями законодательства об экологической экспертизе, техническим заданием на проведение экологической экспертизы, задачами, которые ставятся перед экспертом руководителем экспертной комиссии или руководителем группы. В соответствии с этим принципом эксперт свободен в оценках экспертируемого объекта и выводах по нему. Оказываемое в любых формах давление на эксперта является противоправным действием.

Применительно к последовательной реализации данного принципа органами государственной экологической экспертизы по объектам экспертизы с участием Правительства можно говорить лишь условно. Нахождение Ростехнадзора, уполномоченного государственного органа в области экологической экспертизы, в ведении Министерства природных ресурсов и экологии РФ специалистами также оценивается как фактор отсутствия независимости государственной экологической экспертизы и как один из ее недостатков <12>.

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

<12> См.: Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охраны окружающей среды. Дис. ... докт. юрид. наук. М., 2009. С. 352 - 372.

6. Не умаляя значение других принципов, принцип научной обоснованности, объективности и законности заключений экологической экспертизы - один из основных. Каждая из составных частей этого принципа имеет собственное содержание.

Заключения экологической экспертизы должны быть научно обоснованными. Это требование касается как индивидуальных заключений экспертов, так и сводных заключений экологической экспертизы. Содержащиеся в заключении суждения и выводы должны быть научно аргументированными. Критериями при этом могут служить не только собственные научные утверждения, ссылки на позиции и труды авторитетных ученых, но главным образом положения законодательства в области охраны окружающей среды и природопользования.

Заключения экологической экспертизы должны быть объективными. Объективность в области экологической экспертизы проявляется в непредвзятой, беспристрастной оценке объекта экологической экспертизы и подготовке включаемых в заключения выводов по нему каждым участником эколого-экспертного процесса и комиссией в целом.

7. Принцип законности заключений экологической экспертизы - сердцевина эколого-экспертной деятельности. При проведении экологической экспертизы соблюдение этого принципа определяет масштаб обеспечения реализации экологического права. Соблюдение принципа законности при проведении государственной экологической экспертизы действительно имеет особое значение с учетом обязательной юридической силы заключения этого вида экспертизы.

Заключение экологической экспертизы, которое в соответствии с данным принципом должно быть законным, касается, прежде всего, выводов экспертизы, составляющих ее суть. Согласно ст. 1 настоящего Закона экологическая экспертиза направлена на установление соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду.

С учетом этого содержание принципа законности заключений экологической экспертизы означает следующее. При планировании, проектировании деятельности, представляющей собой объект будущей государственной экологической экспертизы, заказчик (проектировщик) обязан учесть (выполнить, соблюсти) экологические требования, в том числе требования, предусмотренные законодательством об охране окружающей среды и природопользовании.

Если в процессе проведения государственной экологической экспертизы данного объекта эксперты устанавливают, что планируемая деятельность соответствует экологическим требованиям, это в дальнейшем процессе государственной экологической экспертизы дает основание принять решение о допустимости реализации объекта. Если заказчиком не выполнены (не соблюдены) экологические требования, то комиссия в своем заключении четко формулирует свои позиции и демонстрирует, в чем проявляется несоответствие. В дальнейшем государственный орган, принимающий решение по данному объекту экспертизы, обязан основывать его на позициях экспертов. Если эксперты выявили несоответствие правовым экологическим требованиям, а уполномоченный государственный орган принимает положительное решение о реализации проекта, то такое решение не имеет законного основания и может быть оспорено в суде. Если принимается в таком случае положительное решение, то это означает, что настоящий Федеральный закон не обеспечивает реализацию конституционного права граждан Российской Федерации на благоприятную окружающую среду посредством предупреждения негативных воздействий хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, что декларировано его преамбулой.

Таким образом, при проведении государственной экологической экспертизы должны быть выполнены не только требования Федерального закона "Об экологической экспертизе", но и требования иных актов законодательства об охране природы России. Нарушение этого правила приведет к нарушению п. 2 ст. 15 Конституции России, в котором устанавливается обязанность субъектов права соблюдать Конституцию РФ и законы.

При оценке объекта экологической экспертизы и подготовке экспертного заключения эксперты и экспертные комиссии должны при этом руководствоваться не соображениями политической, экономической и иной целесообразности того или другого решения, вывода, заключения, а соображениями научной обоснованности, объективности и законности выводов.

8. Принцип гласности, участия общественных организаций (объединений), учета общественного мнения при проведении экологической экспертизы является проявлением демократизации российского экологического права и средством реализации права граждан на благоприятную окружающую среду.

Данный принцип устанавливает обязанность других субъектов эколого-экспертного процесса выполнить требования законодательства в области экологической экспертизы относительно информирования заинтересованных сторон о проводимой экологической экспертизе, участия общественных организаций (объединений), учета общественного мнения при проведении экологической экспертизы. Невыполнение ими этой обязанности является правонарушением и соответственно основанием для привлечения виновных лиц к ответственности.
Требование гласности экологической экспертизы направлено на информирование отдельных граждан, общественных организаций и населения по вопросам экологической экспертизы, а также государственных органов. Такая информация может удовлетворять различные потребности названных субъектов. Она может быть необходимой для защиты права на благоприятную окружающую среду, для принятия решения о проведении общественной экологической экспертизы, иных целей.

Требование гласности экологической экспертизы получило в настоящем Федеральном законе закрепление в ряде статей. Так, ст. 6 к ведению субъектов РФ в области экологической экспертизы относит информирование населения о намечаемых и проводимых экологических экспертизах и их результатах.

Участие общественных организаций (объединений) в экологической экспертизе регулируется главой IV комментируемого Федерального закона. Участие общественных организаций в разных формах в экологической экспертизе представляет собой их участие в подготовке и принятии экологически значимых хозяйственных и иных решений.

9. Принцип ответственности участников экологической экспертизы и заинтересованных лиц за организацию, проведение, качество экологической экспертизы, думается, адресован в основном участникам государственной экологической экспертизы. Он означает, что в случае невыполнения ими требований организации и проведения экспертизы они будут нести ответственность, предусмотренную в действующем законодательстве Российской Федерации.

Статья 4. Виды экологической экспертизы

Комментарий к статье 4
В статье определяются виды допускаемой в России экологической экспертизы. При этом дается исчерпывающий перечень видов. Проведение экологической экспертизы в таких видах имеет юридически значимый характер.

Эта норма адресована преимущественно субъектам, которые в соответствии с комментируемым Законом вправе организовать и провести ту или другую экспертизу.

В современной литературе по экологическому праву можно встретить суждения о том, что, помимо государственной и общественной, проводится ведомственная, научная и коммерческая экологическая экспертиза. Такие утверждения есть не что иное, как позиция их авторов. На практике по решению органа или предприятия, инициирующего деятельность, которая будет оказывать вредное воздействие на окружающую среду, может быть проведена ведомственная экспертиза проектных материалов. В этом может быть заинтересовано само ведомство, если соответствующие материалы оно должно представлять на государственную экологическую экспертизу и оно не уверено в экологической обоснованности проекта. Такая экспертиза носит служебный характер и обеспечивает удовлетворение внутренних потребностей ведомства или предприятия.
В Федеральном законе "Об экологической экспертизе", иных нормативных правовых актах подробно регулируется процедура организации и проведения государственной и общественной экологической экспертизы.

Глава II. ПОЛНОМОЧИЯ ПРЕЗИДЕНТА РОССИЙСКОЙ

ФЕДЕРАЦИИ, ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ И ОРГАНОВ

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Статья 5. Полномочия в области экологической экспертизы Президента Российской Федерации и федеральных органов государственной власти

Комментарий к статье 5
1. Целью статьи 5 является обеспечение единства практики назначения, проведения экологической экспертизы и использования ее результатов. Реализация данной цели требует согласованности нормативно-правовой основы экологической экспертизы, создания единого организационного и ресурсного механизмов реализации правовой базы, обеспечения в законных пределах единой практики проведения экспертизы и рассмотрения связанных с ней конфликтов, прежде всего судебных.

Данная статья адресована, прежде всего, всем ветвям государственной власти (на федеральном уровне) и устанавливает в соответствии с Конституцией РФ их функции в регулируемой сфере.

2. Нормативное предписание, выраженное в ч. 1 ст. 5 и обращенное к Президенту РФ, воспроизводит текст ч. 2 ст. 80 Конституции РФ, по которой Президент РФ наряду с иными обязанностями "обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти".

По господствующей конституционной доктрине осуществление данной прерогативы Президентом РФ возможно на основе различных полномочий, среди которых использование согласительных процедур, приостановление действия актов органов исполнительной власти субъектов Федерации и др.

Президент, как показывает практика, действует на основе начала "экономии" непосредственного президентского вмешательства в сферу конституционно определенных прав и обязанностей иных органов государственной власти. Президентское обеспечение согласования и обеспечения взаимодействия их в области экологической экспертизы может оказаться необходимым, если:

а) Федеральное Собрание РФ приняло закон, противоречащий комментируемому Закону;

б) органы исполнительной власти субъектов Федерации противятся назначению экологической экспертизы либо не считаются с ее результатами;

в) Правительство РФ либо утверждает противоречащие Закону правовые акты об экологической экспертизе, либо препятствует ее проведению, либо не выполняет возложенные на него обязанности по проведению экологической экспертизы в отдельных случаях, либо игнорирует ее результаты в отношении конкретных объектов (проектов).

Однако Президент РФ в рамках своих полномочий сам определяет основания, пределы и способы осуществления действий по обеспечению согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти в области экологической экспертизы.

3. Пункт 2 комментируемой статьи адресован Федеральному Собранию и направлен на обеспечение необходимого единства и непротиворечивости законодательства в данной сфере. Юридически данное предписание не имеет особого значения, поскольку единство и непротиворечивость законодательства всегда должны обеспечиваться высшим органом законодательной власти. Однако с учетом сложности и значимости данной сферы законодательного регулирования содержание п. 2 ст. 5 следует признать необходимым.

4. Пункт 3 ст. 5 обращен к Правительству РФ и носит весьма конкретный характер, поскольку содержит в себе обязывающие предписания огромной важности.

Утверждение порядка проведения государственной экологической экспертизы осуществляется Правительством РФ при условии соблюдения предписаний ст. 14, а также ст. 11 - 13, 15 - 18 комментируемого Закона. Основные вопросы, устанавливаемые при этом, определяются Правительством РФ с учетом предмета ведения субъекта Российской Федерации (ст. 72 Конституции РФ).

В Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденном Постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698, регламентируются общие положения, порядок организации и проведения государственной экологической экспертизы, сроки регистрации и передачи материалов, представляемых в специально уполномоченные органы, сроки начала проведения экспертизы, обязанности экспертной комиссии, ее руководителя и ответственного секретаря, порядок их работы, юридически значимые атрибуты экспертного заключения и др.

Функция контроля Правительства РФ за исполнением законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе федеральными органами государственной власти основана на п. "в" ст. 114 Конституции РФ. Правительство принимает соответствующие меры с тем, чтобы федеральные органы государственной власти:

а) осуществляли все необходимые меры к проведению экологической экспертизы в надлежащих случаях;

б) выполняли все предписания, относящиеся к реализации полномочий, прав и обязанностей в сфере проведения экологической экспертизы;

в) обеспечивали в организационно-ресурсном отношении собственную деятельность в данной сфере и проведение отдельных экспертиз.

Федеральным законом от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ в комментируемую статью (ч. 3) было внесено дополнение, согласно которому Правительство РФ приобрело полномочие, состоящее в определении федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы, его функций и полномочий.
Собственно говоря, это дополнение Закона можно считать избыточным с учетом конституционных норм, касающихся Правительства Российской Федерации. Допустимо обосновать данное дополнение ссылками на указы Президента РФ, регулирующие административно-правовую реформу в стране <13> и служащие более четкому распределению подчиненности тех или иных органов экологического управления, в том числе уполномоченных на проведение экологической экспертизы. С другой стороны, последующие изменения законодательства об экологической экспертизе привели к смещению ее функций и задач из-за фактического разделения на "экологическую" и "градостроительную" (см. предисловие и комментарии к ст. 1, 11, 12 и др.).

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

<13> СЗ РФ. 2004. N 11. Ст. 945.

В настоящее время федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы является Федеральная служба в области экологического, технического и атомного надзора. Согласно пункту 5.3.1.15 Положения о данной Службе, утвержденного Постановлением Правительства от 30 июля 2004 г. N 401 <14>, на нее возлагаются функции контроля за полнотой и качеством осуществления органами государственной власти субъектов Российской Федерации переданных полномочий в области государственной экологической экспертизы с правом направления предписаний об устранении выявленных нарушений, а также о привлечении к ответственности должностных лиц, исполняющих обязанности по осуществлению переданных полномочий.

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

<14> См.: Положение о Федеральной службе в области экологического, технического и атомного надзора, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 2004 г. N 401 // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

Осуществление Правительством РФ мер по соблюдению законов, а также по обеспечению прав граждан и юридических лиц в области экологической экспертизы ведется в рамках общей правотворческой деятельности Правительства РФ при принятии конкретизирующих закон нормативно-правовых актов, принятии правоисполнительных решений и защите прав граждан и юридических лиц.

Осуществление Правительством РФ обязанности отчитываться о своей деятельности в области экологической экспертизы, его функций и полномочий имеет несколько аспектов:

а) нормотворческий (принятие положения о таком органе);

б) эколого-политический (определение его статуса и пределов компетенции, подчиненности в иерархической структуре органов экологического управления, профилактического и текущего контроля);

в) социально-экономический (связан с актуальными состояниями экономики страны, демографическим, экологическим и иными показателями и перспективными оценками стратегий развития).

5. Полномочия судебной власти в области экологической экспертизы определяются законодательством, устанавливающим компетенцию различных судов и их подсудность <15>.

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

<15> ФКЗ от 31 декабря 1996 г. N 1-ФКЗ "О судебной системе в Российской Федерации" (СЗ РФ. 1997. N 1. Ст. 1), с изм. и доп.; ФКЗ от 21 июля 1994 г. N 1-ФКЗ "О Конституционном Суде Российской Федерации" (СЗ РФ. 1994. N 13. Ст. 1447), с изм. и доп.

Статья 6. Передача осуществления отдельных полномочий Российской Федерации в области экологической экспертизы органам государственной власти субъектов Российской Федерации

Комментарий к статье 6
1. Статья определяет круг вопросов, которые передаются Федерацией в ведение субъектов Российской Федерации, не разделяя специально компетенцию органов законодательной и исполнительной власти, поскольку такое распределение означало бы вмешательство в сферу ведения субъектов Российской Федерации. Именно поэтому в части 1 комментируемой статьи последовательно указываются правотворческие и управленческие полномочия в области экологической экспертизы, передаваемые Федерацией ее субъектам.

2. Изменения в статье 6 относительно правотворческой деятельности свелись к устранению понятийного оборота "правовое регулирование" и акценту на понятийном обороте "принятие нормативных правовых актов". Это означает формальный запрет принятия законов об экологической экспертизе субъектами Российской Федерации и, видимо, как следствие, изменения данного абзаца - отмену (признание недействительными) ранее принятых (до 1 января 2007 г.) законов такого рода. В соответствии с положениями Конституции РФ принятие нормативных правовых актов в области экологической экспертизы объектов регионального уровня субъектами Российской Федерации имеет ряд ограничений. К ним относятся:

а) общее соблюдение компетенции субъекта Федерации в данной сфере;

б) соответствие принимаемых актов комментируемому Закону;

в) связанность принимаемых правовых актов данным Законом в том смысле, что нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации должны приниматься в развитие комментируемого Федерального закона, т.е. именно в сфере регулируемых им отношений, по объектам его регулирования, путем конкретизации содержащихся в нем положений и для восполнения пробелов правового регулирования;

г) определяемость объектов экологической экспертизы в зависимости от места их нахождения и значимости, т.е. ограниченность масштабами и интересами региона.

По тексту ранее действовавшей статьи 6 комментируемого Закона субъекты Российской Федерации были не вправе самостоятельно определять новые области правового регулирования в данной сфере, а также изменять цели действующих предписаний и правовое положение осуществляющих экологическую экспертизу субъектов. Ныне это положение уточнено в максимально развернутой формулировке - дополнение комментируемой статьи частью 2. Федеральному органу исполнительной власти, осуществляющему функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере охраны окружающей среды (т.е. в данный момент - Министерство природных ресурсов и экологии <16>), предоставлено право принимать нормативные правовые акты по вопросам, относящимся к сфере переданных полномочий.

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

<16> См.: Положение, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 29 мая 2008 г. N 404 "О Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации".

Учет специфики экологических, социальных и экономических условий субъекта Российской Федерации является важнейшим элементом проводимого субъектом Российской Федерации правового регулирования экологической экспертизы. При этом под спецификой следует понимать факторы, которые могут повлиять на процесс принятия экспертного решения, т.е. они являются аргументами, которые могут и должны быть использованы в процессе организации и проведения государственной экологической экспертизы и принятия соответствующего заключения.

3. Об организации и проведении экологической экспертизы объектов регионального уровня - см. комментарии к ст. 10, 12.

4. Осуществление субъектом Российской Федерации контроля за соблюдением законодательства об экологической экспертизе при осуществлении хозяйственной и иной деятельности на объектах, подлежащих государственному контролю, осуществляемому органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, основывается на соблюдении положений Конституции РФ и иных нормативных правовых актов, регулирующих вопросы распределения компетенции между Федерацией и ее субъектами, а также с учетом прав и законных интересов органов местного самоуправления в сфере отношений экологической экспертизы.

В смысле данной статьи контроль предполагает получение и оценку информации о соблюдении порядка проведения экологической экспертизы, включая полноту и достоверность представленных материалов, надлежащее соблюдение полномочий, осуществление прав и выполнение обязанностей специально уполномоченными государственными органами в области экологической экспертизы, экспертными комиссиями, их руководителями, экспертами, соблюдение порядка проведения государственной экологической экспертизы и отдельных им предусмотренных процедур.

Данная статья не препятствует одновременному проведению общественной экологической экспертизы по инициативе граждан или различных общественных организаций и объединений (см. комментарий к ст. 22).

Настоящая статья не предоставляет субъектам Российской Федерации каких-либо дополнительных прав на обжалование либо опротестование заключения экологической экспертизы и сохраняет порядок обжалования и проведения повторной государственной экологической экспертизы, предусмотренный комментируемым Законом (см. комментарий к ст. 18) и п. 29 Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы.

5. Информирование населения субъектом Российской Федерации о намечаемых и проводимых экологических экспертизах и их результатах осуществляется в рамках действующего законодательства и представляет собой обязанность управомоченного на то органа субъекта Федерации:

а) своевременно сообщать заинтересованным группам населения и структурам, представляющим интересы населения, о подготовке материалов для производства экспертизы, ходе ее проведения и результатах;

б) создать условия для запроса и получения подобного рода материалов заинтересованными лицами;

в) установить ответственность за неисполнение обязанностей по представлению информации либо представлению заведомо ложной (фальсифицированной) информации.

Законодательная основа для этого достаточно развита (см. комментарий к ст. 30 настоящего Закона, а также ст. 237 УК РФ и иные акты российского законодательства).

6. Решение других вопросов в области государственной экологической экспертизы в случаях, если они не относятся к ведению Российской Федерации, определяется практикой осуществления экологической экспертизы и указанными специфическими условиями данного субъекта Российской Федерации.
К таким вопросам могут относиться:

организационно-методическое обеспечение подготовки материалов для экологической экспертизы;

создание банков данных;

организация сотрудничества с общественными организациями (объединениями) и др.

7. Комментируемая статья в 2005 г. была дополнена частями 2 - 5, в которых вопреки названию статьи определяются не порядок передачи полномочий или содержание таковых, а полномочия федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере охраны окружающей среды. Фактически данное дополнение является не чем иным, как перенесением нескольких норм из Положения о Министерстве природных ресурсов и экологии в комментируемый Закон, т.е. механическим оформлением предписаний в правила более высокого нормативного ранга.

В эколого-правовой доктрине высказывались суждения, обосновывающие целесообразность закрепления конкретных правил поведения в актах высшей юридической силы и уменьшения доли подзаконного нормативного регулирования (А.К. Голиченков, И.А. Игнатьева). Но в данном случае наблюдается непреобразованный, не вписывающийся в систему, технику и язык Закона автоматический перенос "вырванных" из контекста предписаний Постановления Правительства РФ, вдобавок, как уже отмечалось, никоим образом несоответствующий названию статьи 6. Это, несомненно, порождает лишь негативные последствия: вместо того, чтобы повышать роль Закона, подобного рода законотворческие решения наоборот ее снижают.

8. В части 2 комментируемой статьи определены общие нормотворческие и нормативно-технические (методико-нормативные) возможности для органа, осуществляющего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере охраны окружающей среды.

9. Часть 3 комментируемой статьи в закрытом перечне, помимо регулирующих нормативно-правовых и методических полномочий федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере охраны окружающей среды, устанавливает также такие его права, как:

полномочие согласовывать структуру органов исполнительной власти субъектов РФ в области экологической экспертизы (это означает, что субъект Федерации не вправе самостоятельно принимать решение о структуре указанных органов);

осуществление надзора за исполнением нормативных правовых актов, принимаемых органами государственной власти субъектов Российской Федерации по вопросам переданных полномочий, с правом направления обязательных для исполнения предписаний об отмене указанных нормативных правовых актов или о внесении в них изменений.

Следует отметить, что данное полномочие дублирует общие предписания о компетенции в сфере надзора за нормотворческой деятельностью субъектов РФ, осуществляемого федеральными властями. Действительно, это достаточно сложная проблема:

1) нередко субъекты Федерации принимают акты, противоречащие федеральному законодательству и даже Конституции Российской Федерации <17>. И указанный федеральный орган, и прокуратура наделены правом при установлении противозаконности такого акта предпринимать меры по его отмене либо изменению в целях приведения в соответствие с действующим законодательством;

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

<17> В этом плане показательны данные об отмененных нормативных правовых актах по представлениям природоохранных прокуроров. См.: Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2008 году".

2) осуществление контроля и надзора за полнотой и качеством осуществления органами государственной власти субъектов Российской Федерации переданных полномочий с правом направления предписаний об устранении выявленных нарушений, а также о привлечении к ответственности должностных лиц, исполняющих обязанности по осуществлению переданных полномочий. И это полномочие проистекает из общепринятой компетенции по контролю и надзору в иерархических государственных структурах. Направление предписаний обязательно для контролирующих федеральных структур, а их исполнение - для органов исполнительной власти субъектов РФ. Привлечение к ответственности должностных лиц осуществляется в форме применения к ним дисциплинарной ответственности;

3) полномочие по подготовке и внесению предложений в Правительство Российской Федерации для принятия в случае необходимости решения об изъятии соответствующих полномочий у органов государственной власти субъектов Российской Федерации реализуется на основании материалов текущего и внепланового контроля и надзора за нормотворческой и иной деятельностью субъектов РФ в сфере экологической экспертизы;

4) информационные полномочия, которые чрезвычайно важны и служат основой контроля и надзора, осуществляемого федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы. Эти полномочия разделены в тексте п. 5 ч. 3 комментируемой статьи на два права указанного федерального органа:

устанавливать содержание и формы отчетности (тем самым определяя содержание деятельности подведомственных структур регионального уровня, сроки исполнения мер и т.п.);

устанавливать целевые прогнозные показатели (в отношении экологической экспертизы данное полномочие вызывает значительные проблемы, порожденные "трафаретным" использованием экономической терминологии - такого рода показателей нет и быть не может в экологической экспертизе как объекте управления, контроля и надзора). Другое дело, что сама по себе экологическая экспертиза учитывает прогнозные показатели в виде предполагаемых негативных последствий реализации ее объекта (см. комментарий к ст. 1);

но в данном случае речь явно не об этом. По этой причине фрагмент текста п. 5 ч. 3 комментируемой статьи неприменим для регулирования отношений в области экологической экспертизы.

10. Часть 4 комментируемой статьи также относится к числу норм, механически воспроизведенных по тексту нормативного правового акта. Ею регламентируются права высшего должностного лица субъекта Российской Федерации.

11. В части 5 комментируемой статьи содержатся чрезвычайно важные предписания о финансировании осуществления полномочий, переданных Федерацией ее субъектам. Таковое возлагается на заказчика документации (см. комментарий к ст. 28). Для усиления значимости данного законодательного положения используется оборот "без предоставления субвенций из федерального бюджета".

Статья 6.1. Полномочия субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы

Комментарий к статье 6.1
1. Дополнение комментируемого Закона данной статьей, по всей видимости, было осуществлено в целях "поддержки" изменений статьи 6 (введение в нее новых частей 2 - 5) Закона и свелось к формальному воспроизведению части текста ранее действовавшей статьи.

2. Получение от соответствующих органов информации об объектах экологической экспертизы, реализация которых может оказывать прямое или косвенное воздействие на окружающую природную среду в пределах территории определенного субъекта Российской Федерации, субъектами Федерации в смысле данной статьи означает право органов, управомоченных на то субъектом Федерации, запрашивать и получать от любых федеральных органов любую информацию об объекте экспертизы своевременно, безвозмездно, в виде, подготовленном к использованию, при условии, что такого рода информация является соотносимой с процессом подготовки и принятия экспертного заключения в отношении объекта экологической экспертизы, находящегося на территории данного субъекта Российской Федерации, а также обязанность федеральных органов готовить и безвозмездно передавать находящуюся в их распоряжении информацию по запросам управомоченных органов субъекта Российской Федерации при условии, что эта информация относится к объекту экологической экспертизы, находящемуся на территории субъекта Российской Федерации, и может повлиять на заключение экологической экспертизы либо при ее отсутствии подготовка и принятие заключения невозможны.

При запросе, передаче и получении указанной информации ее режим, а равно ответственность за соблюдение государственной, коммерческой, банковской и иной тайны определяются в соответствии с федеральным законодательством.

Согласно ст. 2 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <18> государственную тайну составляют сведения в области военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, защищаемые государством, раскрытие которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации. В ст. 5 того же Закона дается перечень сведений, которые не могут быть отнесены к государственной тайне.

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

<18> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 4673.

Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. "Об утверждении Перечня сведений, отнесенных к государственной тайне" <19> устанавливается Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне, и указываются государственные органы, наделенные полномочиями по распоряжению сведениями отраслевой (ведомственной) принадлежности в рамках своей компетенции, определенной положением о конкретном государственном органе, а также сведениями других собственников информации соответствующей тематической направленности по их представлению.

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

<19> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4775.

В число органов, распоряжающихся соответствующими сведениями, включены Минприроды РФ (ныне - Госкомэкология РФ), Минатом РФ, Роскомнедра (ныне - Министерство природных ресурсов РФ), Росгидромет и другие ведомства - собственники информации о состоянии окружающей среды, экологической безопасности населения и территорий, воздействиях на окружающую среду.

В соответствии со статьей 139 ГК РФ коммерческую или служебную тайну составляет любая другая информация в случае, когда она имеет действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности ее третьим лицам, к ней нет свободного доступа на законном основании и обладатель информации принимает меры к охране ее конфиденциальности. Не составляющие коммерческую или служебную тайну сведения определяются законом или иными нормативными актами. Информация, составляющая коммерческую или служебную тайну, защищается способами, предусмотренными ГК РФ и другими законами. Лица, незаконными методами получившие такого рода информацию, обязаны возместить причиненные убытки, равно как и разгласившие ее работники либо контрагенты.

Банковская тайна регламентируется статьей 26 Федерального закона от 2 декабря 1990 г. N 395-1 "О банках и банковской деятельности" и ст. 857 ГК РФ. Сведения, составляющие банковскую тайну, могут быть представлены государственным органам и их должностным лицам только в случае и в порядке, которые установлены законом.

Уголовный кодекс РФ устанавливает ответственность за незаконное получение и разглашение сведений, составляющих государственную, коммерческую, служебную, банковскую тайну (ст. 183, 275, 283 УК РФ).

Получение и передача трансграничной информации об объектах экологической экспертизы либо информации, одновременно и обоснованно затрагивающей интересы двух или нескольких субъектов Российской Федерации, могут осуществляться по требованию соответствующего федерального органа на основе совместного запроса, если это обусловлено возможностью экономии затрат на работу с информацией и не вступает в противоречие с целями законодательства об экологической экспертизе и интересами отдельных субъектов Российской Федерации.

3. Делегирование экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы объектов, реализация которых предполагается на территории определенного субъекта Российской Федерации и возможного воздействия на окружающую среду в пределах территории иного (иных) субъекта, осуществляется с учетом пункта 14 Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы и иных предписаний, определяющих полномочия субъектов Российской Федерации, цели, содержание и порядок проведения экологической экспертизы.

Делегирование экспертов в качестве наблюдателей не препятствует возможности субъектов Российской Федерации по согласованию с территориальными органами федеральных ведомств либо самостоятельно представлять руководителю или ответственному секретарю экспертной комиссии экспертов для непосредственного участия в работе данной комиссии в случае, когда по основаниям, предусмотренным комментируемой статьей, может быть сделан вывод о том, что реализация объекта экологической экспертизы затронет интересы данного субъекта Российской Федерации.

Интересы субъекта Российской Федерации должны быть признаны затронутыми:

а) во всех случаях реализации объекта государственной экологической экспертизы на его территории;

б) в случае, если реализация объекта государственной экспертизы на территории иного субъекта Российской Федерации, будучи связана с осуществлением хозяйственной и иной деятельности, намеченной этим субъектом, создает опасность изменения экологической обстановки на территории данного субъекта независимо от того, возникает ли угроза причинения экологического вреда либо угроза возможного возникновения ситуации упущенной выгоды.

Статья 7. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Статья 8. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Комментарий к статьям 7 и 8
Статьи 7, 8 утратили силу в связи с реорганизацией системы исполнительных органов государственной власти в соответствии с 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".

Статья 7 ранее содержала, в частности, положения о полномочиях, правах и обязанностях федерального специально уполномоченного государственного органа в области экологической экспертизы:
по разработке порядка и регламента проведения государственной экологической экспертизы;

по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов, в том числе формирование экспертных комиссий государственной экологической экспертизы;

по установлению правил определения срока и условий действия положительного заключения государственной экологической экспертизы;

по научному и методологическому обеспечению государственной экологической экспертизы;

по организации информационного обеспечения государственной экологической экспертизы и др.

Статья также закрепляла права и обязанности федерального специально уполномоченного государственного органа в области экологической экспертизы.

Статья 9. Полномочия органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов в области экологической экспертизы

Комментарий к статье 9
1. Адресатами комментируемой статьи являются: органы местного самоуправления; комиссии государственной экологической экспертизы объектов экологической экспертизы; общественные экологические организации (объединения) и движения, население; федеральные органы исполнительной власти в области охраны окружающей среды и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы прокуратуры.

Статья 9 конкретизирует полномочия органов местного самоуправления в связи с проведением экологической экспертизы в отношении объектов, реализация которых затрагивает интересы населения соответствующей территории, создает основы для обеспечения участия их в решении вопросов экологической экспертизы и вводит дополнительные гарантии общественного контроля в данной области.

Органами местного самоуправления являются избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения (ст. 2 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации").

Конституция РФ подчеркивает самостоятельность органов местного самоуправления при решении вопросов местного значения и устанавливает формы участия населения в организации местного самоуправления.

Полномочия органов местного самоуправления в области экологической экспертизы следуют из содержания более общих полномочий, предоставленных им по регулированию планировки и застройки территорий муниципальных образований, контролю за использованием земель, участию в охране окружающей среды и др. (ст. 14 Федерального закона от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ).

2. Полномочия органов местного самоуправления разделяются на несколько групп: организационные, контрольные и информационные:

1) организационными полномочиями являются:

принятие в пределах своих полномочий решений по вопросам экологической экспертизы;

реализация принятых решений, например обжалование результатов экспертизы в установленном законом порядке, проведение повторной экологической экспертизы, подготовка сообщений для средств массовой информации и т.п.;

организация общественных обсуждений, проведение опросов <20>, референдумов среди населения о намечаемой хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит экологической экспертизе;

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

<20> Для выявления мнения населения и его учета при принятии решений органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления, а также органами государственной власти на всей территории муниципального образования или на части его территории проводится опрос граждан, результаты которого носят рекомендательный характер. Порядок проведения опросов регламентируется статьей 31 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Результаты выяснения общественного мнения доводятся как до сведения заинтересованных органов, так и через средства массовой информации и иным образом - до сведения населения муниципального образования.

организация по требованию населения общественных экологических экспертиз (см. комментарий к гл. IV);

2) контрольные полномочия органов местного самоуправления реализуются делегированием (направлением) экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий как при реализации объектов экологической экспертизы на территории данного муниципального образования, так и в случае возможного воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, намечаемой другой административно-территориальной единицей. Делегируемые эксперты могут быть приглашены органами местного самоуправления на возмездной или безвозмездной основе и являться специалистами в отраслях знания, имеющих отношение к предмету экспертизы, но при этом не имеет значения место жительства и место работы приглашенного эксперта;

3) информационные полномочия заключаются:

в выявлении общественного мнения по вопросам экологической экспертизы объектов, имеющих значение для соответствующей территории;

в информировании государственных органов по охране окружающей среды, правоохранительных органов, органов государственной власти о различных обстоятельствах, связанных с организацией и проведением экологической экспертизы или с реализацией ее объектов, в том числе о начале реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы, а также в информировании о подготовленных аргументированных предложениях по экологическим аспектам намечаемой хозяйственной деятельности;

в получении необходимой информации от государственных органов об объектах и результатах государственной экологической экспертизы, а также о результатах общественной экологической экспертизы.

Глава III. ГОСУДАРСТВЕННАЯ ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ ЭКСПЕРТИЗА

Статья 10. Государственная экологическая экспертиза

Комментарий к статье 10
Адресатом данной статьи является Президент РФ, Правительство РФ и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченные на образование органов исполнительной власти в субъекте.

Статья устанавливает, что государственная экологическая экспертиза может быть организована и проведена только специально уполномоченными в области экологической экспертизы федеральным органом исполнительной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а не любым или всеми специально уполномоченными государственными органами в области охраны окружающей среды.

Как и другие статьи комментируемого Закона, статья 10 неоднократно редакционно изменялась. Так, в ред. Федерального закона от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ ст. 10 была сформулирована следующим образом:

"1. Государственная экологическая экспертиза организуется и проводится федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы в порядке, установленном настоящим Федеральным законом и нормативными правовыми актами Российской Федерации. Государственная экологическая экспертиза проводится на федеральном и региональном уровнях.

2. Федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы и его территориальные органы имеют исключительное право на проведение государственной экологической экспертизы".

В соответствии с данной редакцией статьи государственная экологическая экспертиза организуется и проводится федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы. При этом государственная экологическая экспертиза проводится им на федеральном и региональном уровнях.

Новацией действующей статьи является то, что государственная экологическая экспертиза организуется и проводится как федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы, так и органами государственной власти субъектов Российской Федерации.
На федеральном уровне таким органом является Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор). В соответствии с п. 5.3.10 Положения о Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 401, Служба организует и проводит государственную экологическую экспертизу федерального уровня в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

В предшествующий период (2004 - 2008 гг.) функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня наряду с Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору выполняла Федеральная служба по надзору в сфере природопользования.

Возложение полномочий по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня на Федеральную службу по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) специалистами оценивается положительно. Это позволило снять множество проблем, в том числе информационного характера, возникавших ранее, начиная с 2004 г., при проведении государственной экологической экспертизы Ростехнадзором и Росприроднадзором. Вместе с тем произошедшие организационные изменения не устранили основного недостатка государственной экологической экспертизы - отсутствия ее независимости, поскольку Ростехнадзор находится в ведении Министерства природных ресурсов и экологии РФ <21>.

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

<21> См.: Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охраны окружающей среды. Дис. ... докт. юрид. наук. М., 2009. С. 352 - 372.

Наряду с государственной экологической экспертизой федерального уровня полномочия по ее проведению по объектам регионального уровня с 1 января 2007 г. перешли к субъектам РФ. Передача полномочий по экспертной деятельности органам государственной власти субъектов РФ ставит перед ними целый ряд организационных и правовых вопросов. К ним в первую очередь относится нормативно-правовое обеспечение организации и проведения государственной экологической экспертизы на региональном уровне, разработка необходимых для этого правовых актов нормативного и ненормативного характера, включая ведение банков данных об объектах экспертизы, реестра экспертов, порядка оплаты и др. При этом должно быть обеспечено соблюдение субъектами РФ установленных федеральным законодательством требований, подходов и принципов организации и проведения экологической экспертизы. Между тем процедура организации и проведения государственной экологической экспертизы регионального уровня не была осуществлена одновременно во всех регионах. В 2007 г. Ростехнадзором были согласованы структуры органов исполнительной власти в области государственной экологической экспертизы всего лишь в 27 субъектах РФ <22>.

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

<22> См.: Там же. С. 352 - 372.

Некоторые законы предусматривают совместное проведение государственной экологической экспертизы рядом органов. Так, в соответствии с ч. 4 ст. 20 Федерального закона "О животном мире" государственная экологическая экспертиза в части охраны и использования объектов животного мира осуществляется специально уполномоченным государственным органом по охране окружающей среды при участии других специально уполномоченных государственных органов по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания в соответствии с законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.

Статья 10 устанавливает также, что данный вид экспертизы организуется и проводится в определенном порядке. Такой порядок определяется настоящим Законом и другими нормативными правовыми актами РФ. В частности, специальными такими актами является Положение о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г.; Административный регламент по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденный Приказом Минприроды РФ от 30 октября 2008 г. N 283.

Организация и проведение государственной экологической экспертизы может регулироваться также нормативными правовыми актами субъектов РФ (см. в качестве примеров таких актов на уровне субъектов РФ комментарий к ст. 2). При этом должно соблюдаться правило, установленное в п. 2 ст. 76 Конституции РФ, о соответствии таких актов федеральным законам.

Таким образом, государственные эколого-экспертные органы не вправе сами устанавливать порядок организации и проведения государственной экологической экспертизы. Отступление от правовых требований по этим вопросам будет нарушением принципа законности заключений государственной экологической экспертизы со всеми вытекающими из этого последствиями.

Ст. 10 определяет уровни проведения государственной экологической экспертизы. Такая экспертиза может проводиться на федеральном уровне и уровне субъектов РФ. Ростехнадзор имеет свои территориальные органы также не только на уровне субъектов Федерации, но и в городах, но эти органы не вправе проводить государственную экологическую экспертизу.

Статья 11. Объекты государственной экологической экспертизы федерального уровня

Комментарий к статье 11
1. В соответствии с комментируемым Федеральным законом экологическая экспертиза бывает двух видов: государственная и общественная.

Государственная экологическая экспертиза, в свою очередь, подразделяется на две, в зависимости от ее уровня: федерального либо регионального. Соответственно уровню экспертизы определяется и ведомство, в компетенцию которого входит организация и проведение государственной экологической экспертизы. На федеральном уровне функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы выполняет федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы, на региональном уровне полномочия в области экологической экспертизы осуществляются органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

Комментируемая статья определяет перечень документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую хозяйственную и иную деятельность, которые в обязательном порядке подлежат государственной экологической экспертизе на федеральном уровне.

Соответственно, статья адресована широкому кругу субъектов эколого-экспертного процесса: федеральному органу исполнительной власти в области экологической экспертизы, общественным организациям, проводящим общественную экологическую экспертизу, а также заказчикам документации, подлежащей экологической экспертизе.

Подчеркнем, что позиция законодателя по перечню объектов, подлежащих обязательной государственной экологической экспертизе на федеральном уровне и на уровне субъектов РФ, в комментируемой редакции Федерального закона существенно отличается от первоначальной редакции.
В связи с проводимыми реформами в градостроительной сфере, которые должны были служить для устранения административных барьеров и для того, чтобы облегчить разрешительные и согласительные процедуры, а также прохождение всех необходимых экспертиз при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства и в целях реализации принципа "одного окна", 1 января 2007 года был введен в действие Федеральный закон от 18 декабря 2006 г. N 232-ФЗ "О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации". Данным Законом различные экспертизы, которые проводились при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства, такие, как санитарно-эпидемиологическая, пожарная, государственная экспертиза в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, экспертиза промышленной безопасности, государственная экспертиза условий труда, государственная историко-культурная экспертиза и др., в том числе и государственная экологическая экспертиза, были сведены в единую государственную экспертизу проектной документации.

Как отмечается в Государственном докладе о состоянии и об охране окружающей среды, результатом явилось упрощение процедуры экологической оценки при получении разрешений на осуществление градостроительной деятельности, в том числе такой экологически опасной, как строительство атомных электростанций, масштабных гидротехнических сооружений, нефтепроводов, химических и металлургических предприятий.

При этом отдельные проекты, реализация которых не предполагает создания объектов капитального строительства, в том числе в сфере природопользования, а также проекты рекультивации земель, проекты консервации и ликвидации особо опасных и технически сложных объектов в настоящее время вообще не подлежат проверке на соответствие природоохранным требованиям <23>.

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

<23> Государственный доклад "О состоянии и об охране окружающей среды Российской Федерации в 2007 году". М.: АНО "Центр международных проектов", 2008. С. 504.

И это действительно опасное упрощение экологической оценки в целом и, как следствие, невозможность оценить экологический риск, а также предотвратить негативное воздействие намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду.

Вместе с тем государственная экспертиза проектной документации заменила государственную экологическую экспертизу по многим видам материалов. Например:

1) технико-экономические обоснования и проекты строительства, реконструкции, расширения, технического перевооружения, консервации и ликвидации организаций и иных объектов хозяйственной деятельности Российской Федерации и другие проекты независимо от их сметной стоимости, ведомственной принадлежности и форм собственности, осуществление которых может оказать воздействие на окружающую среду в пределах территории двух и более субъектов Российской Федерации, в том числе материалы по созданию гражданами или юридическими лицами Российской Федерации с участием иностранных граждан или иностранных юридических лиц организаций, объем иностранных инвестиций в которые превышает пятьсот тысяч долларов;

2) технико-экономические обоснования и проекты хозяйственной деятельности, которая может оказывать воздействие на окружающую среду сопредельных государств, или для осуществления которой необходимо использование общих с сопредельными государствами природных объектов, или которая затрагивает интересы сопредельных государств, определенные Конвенцией об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте;

3) материалы по созданию организаций горнодобывающей и перерабатывающей промышленности, предусматривающие использование природных ресурсов, которые находятся в ведении Российской Федерации;

4) материалы, подлежащие утверждению федеральными органами исполнительной власти и предшествующие разработке прогнозов развития и размещения производительных сил на территории Российской Федерации, в том числе:

проекты схем развития отраслей народного хозяйства Российской Федерации, в том числе промышленности;

проекты генеральных схем расселения, природопользования и территориальной организации производительных сил Российской Федерации;

проекты схем расселения, природопользования и территориальной организации производительных сил крупных регионов и национально-государственных образований;

проекты межгосударственных инвестиционных программ, в которых участвует Российская Федерация, и федеральных инвестиционных программ;

проекты комплексных схем охраны природы Российской Федерации и другие.

Как видим, это все материалы, касающиеся экологически значимых и небезопасных для окружающей среды видов деятельности.

2. Некоторые специалисты полагают, что все виды экспертиз проектной документации, сведенные в одну единую госэкспертизу, не приведут ни к какому ущербу. Единая госэкспертиза будет проверять объект на все требования безопасности, включая экологические <24>.

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

<24> Интервью с Л.Е. Бандориным, разработчиком ГрК РФ // ЭЖ-Юрист. 2006. Декабрь. N 49.

Однако нельзя согласиться с таким суждением. В состав экспертной комиссии государственной экологической экспертизы включаются внештатные эксперты, а это ученые и специалисты различных областей науки, каждый специалист в узкой сфере. По согласованию с ними и в случаях, определенных нормативными правовыми актами федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы, могут включаться в качестве экспертов государственной экологической экспертизы его штатные сотрудники и штатные сотрудники органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

А в рамках государственной экспертизы проектной документации проверяется содержание проектной документации на соответствие ее требованиям, установленным законодательством РФ, и при этом только сотрудниками тех учреждений, которые проводят данную экспертизу и являются подведомственными Министерству регионального развития РФ, Министерству обороны РФ, органам исполнительной власти субъектов РФ и т.д., соответственно ведомствам, далеким от деятельности, связанной с охраной окружающей среды. Таким образом, привлечение Ростехнадзора и Росприроднадзора к проведению или проверке проведения государственной экспертизы проектной документации, в том числе в части учета экологических требований, не предусмотрено.

В целом сегодня складывается такая обстановка, что, как справедливо отмечает Н.В. Кичигин, акцент в регулировании природоохранных отношений смещается в сторону комплексного подхода, при котором экологические нормы принимаются в увязке с иными не экологическими нормами <25>. И это еще аукнется, заявляет В.А. Грачев <26>. Он также полагает совершенно очевидным то, что отмена экологической экспертизы привела к двум негативным результатам. Первый негативный результат - это слабое обеспечение экологической безопасности. И второе - это нарушение международных норм права.
--------------------------------

<25> См.: Кичигин Н.В. Законодательное обеспечение экономического механизма охраны окружающей среды // Журнал российского права. 2008. N 10.

<26> См.: интернет-интервью с Председателем Комитета Государственной Думы по экологии "Изменения природоохранного законодательства как необходимый фактор сохранения благоприятной экологической обстановки".

Как уже отмечалось выше, в комментируемой статье рассматриваются объекты федерального уровня, помимо которых существуют объекты уровня субъектов РФ (ст. 12 настоящего Закона). Разграничение этих объектов предлагается проводить по двум критериям: формально-юридическому и экологическому. В соответствии с формально-юридическим критерием уровень экспертизы определяется в зависимости от того, каким органом утверждается документация или проект, подлежащие экспертизе, - Правительством РФ или федеральными органами исполнительной власти либо соответствующими органами субъекта Федерации.

Экологическим критерием служит потенциальная возможность воздействия реализуемого объекта на окружающую среду <27>. При этом отнесение объектов государственной экологической экспертизы к тому или иному уровню осуществляется в соответствии с настоящим Законом.

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

<27> См.: Дубовик О.Л. Экологическое право в вопросах и ответах. М.: Проспект, 2001. С. 115.

3. К объектам государственной экологической экспертизы федерального уровня отнесены десять групп документации:
1) проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации, т.е. это проекты тех ведомственных актов (нормативов, методик, правил, инструкций и др.), которые разрабатываются и принимаются Правительством РФ, министерствами и подведомственными им органами власти, действие которых должно быть направленно 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.

В частности, согласно Положению об управлении государственного экологического надзора, утвержденному Приказом Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 19 июля 2006 г. N 712, Управление государственного экологического надзора, структурное подразделение центрального аппарата Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор), выполняющее функции и задачи в сфере охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности в рамках полномочий, возложенных на Ростехнадзор в соответствии с Положением о Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. N 401, участвует в разработке требований в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности для учета их в технических регламентах, национальных стандартах, ведомственных инструктивно-методических и нормативно-технических документах. Кроме того, участвует в организации и осуществлении разработки нормативно-технических и инструктивно-методических документов, направленных на поэтапное сокращение производства и потребления озоноразрушающих веществ, а также участвует в формировании единой нормативно-технической и инструктивно-методической базы в области охраны атмосферного воздуха и обращения с отходами производства и потребления.

При этом к сфере деятельности данного Управления Ростехнадзора в соответствии с п. 6.36 указанного Положения относится организация и проведение самой государственной экологической экспертизы проектов нормативно-технических и инструктивно-методических документов, регламентирующих хозяйственную и иную деятельность, которая может оказывать воздействие на окружающую среду (за исключением экспертизы объектов в сфере природопользования), утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации.

Таким образом, мы видим, что проведение государственной экологической экспертизы и разработка требований к документации, которая является объектом государственной экологической экспертизы, осуществляется одним ведомством.

Возможно, поэтому сегодня отсутствует механизм учета заключений государственной экологической экспертизы при согласовании проектов нормативно-технической и инструктивно-методической документации, что приводит к тому, что значительное их количество согласовывается без заключений государственной экологической экспертизы на проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды;

2) 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.

Отнесение к объектам государственной экологической экспертизы федерального уровня предварительных материалов федеральных целевых программ, которые разрабатываются для дальнейшего строительства и эксплуатации объектов хозяйственной деятельности, способной оказать воздействие на окружающую среду, с учетом режима охраны природных объектов, вполне обоснованно и является обязательным для принятия решений такого масштаба;

3) проекты соглашений о разделе продукции.
Согласно Федеральному закону от 30 декабря 1995 г. N 225-ФЗ "О соглашениях о разделе продукции" соглашение о разделе продукции (далее - соглашение) является договором, в соответствии с которым Российская Федерация предоставляет субъекту предпринимательской деятельности (далее - инвестор) на возмездной основе и на определенный срок исключительные права на поиски, разведку, добычу минерального сырья на участке недр, указанном в соглашении, и на ведение связанных с этим работ, а инвестор обязуется осуществить проведение указанных работ за свой счет и на свой риск.

Соглашение определяет все необходимые условия, связанные с пользованием недрами, в том числе условия и порядок раздела произведенной продукции между сторонами соглашения. Основанием для включения в перечни участков недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях раздела продукции, является отсутствие возможности геологического изучения, разведки и добычи полезных ископаемых на иных предусмотренных законодательством Российской Федерации условиях пользования недрами, отличных от условий раздела продукции. Подтверждением отсутствия такой возможности является проведение аукциона на предоставление права пользования участком недр на иных условиях, чем раздел продукции, в соответствии с Законом Российской Федерации "О недрах" и признание аукциона несостоявшимся в связи с отсутствием участников.

Однако необходимо отметить, что проведение государственной экологической экспертизы по проектам соглашений о разделе продукции Федеральным законом "О соглашениях о разделе продукции" не предусмотрено;

4) материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие на окружающую среду и лицензирование которых осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 8 августа 2001 года N 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности" (за исключением материалов обоснования лицензий на осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию, размещению отходов) и законодательством в области использования атомной энергии федеральными органами исполнительной власти.

В действующей редакции настоящего Закона установлено, что на государственную экологическую экспертизу предоставляются материалы обоснования лицензий на осуществление не любого вида деятельности, способного оказать воздействие на окружающую среду, а на осуществление деятельности, которая:

во-первых, оказывает именно негативное воздействие на окружающую среду;

во-вторых, лицензирование которой предусмотрено именно указанным Федеральным законом N 128-ФЗ, учитывая, что его действие не распространяется на использование природных ресурсов, в том числе недр, лесов, объектов растительного и животного мира, и при этом осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию, размещению отходов не включается в этот перечень видов деятельности.

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. Перечень этих видов деятельности установлен ст. 17 Федерального закона N 128-ФЗ.

На государственную экологическую экспертизу также предоставляются материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие на окружающую среду и лицензирование которых осуществляется в соответствии со ст. 26 Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии". А любая деятельность в области использования атомной энергии, подлежащая лицензированию органами государственного регулирования безопасности, не допускается без наличия разрешения (лицензии) на ее проведение.
Под разрешением (лицензией) на право ведения работ в области использования атомной энергии понимается надлежаще оформленный документ, подтверждающий право на осуществление определенного вида деятельности при условии обеспечения безопасности объектов использования атомной энергии и проводимых работ;

5) 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.

В настоящее время перечень товара, на который проекты технической документации подлежат государственной экологической экспертизе, значительно сокращен. В отличие от предыдущей редакции настоящего Закона, государственной экологической экспертизе подлежат проекты технической документации только на новые технику и технологию, оказывающие воздействие на окружающую среду, и на новые вещества, которые могут поступать в природную среду.

Экологические требования к продукции предусмотрены Федеральным законом "Об охране окружающей среды" (ст. 29). Согласно которому государственными стандартами и иными нормативными документами в области охраны окружающей среды к продукции устанавливаются требования, нормы и правила в области охраны окружающей среды.

Государственные стандарты и иные нормативные документы в области охраны окружающей среды разрабатываются с учетом научно-технических достижений и требований международных правил и стандартов. В государственных стандартах на новую технику, технологии, в том числе после перехода ее в категорию отходов производства и потребления, должны учитываться требования, нормы и правила в области охраны окружающей среды.

На современном этапе экологическая стандартизация регулируется в едином процессе правового технического регулирования. Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ "О техническом регулировании" вместо государственных стандартов предусмотрен национальный стандарт, который определяется как стандарт, утвержденный национальным органом Российской Федерации по стандартизации.

Под стандартом, в свою очередь, понимается 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.

В настоящее время обязательные требования устанавливаются только техническими регламентами, а стандарты исполняются добровольно;

6) обязательность проведения государственной экологической экспертизы материалов комплексного экологического обследования участков территорий, обосновывающих придание этим территориям правового статуса особо охраняемых природных территорий федерального значения, зоны экологического бедствия или зоны чрезвычайной экологической ситуации, обусловлена особенностью правового режима особо охраняемых природных территорий как основного запаса экологически ценных и уникальных природных объектов в стране, а также экологической угрозой отдельных зон.

В соответствии с Федеральным законом от 14 марта 1995 г. N 33-ФЗ "Об особо охраняемых природных территориях" особо охраняемые природные территории представляют собой 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. Особо охраняемые природные территории относятся к объектам общенационального достояния.

Требования к материалам (их форме и составу), представляемым на государственную экологическую экспертизу для объявления участков территории Российской Федерации зонами чрезвычайной экологической ситуации или зонами экологического бедствия, установлены Приказом 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";

7) государственной экологической экспертизе подлежат все виды хозяйственной деятельности на континентальном шельфе независимо от их сметной стоимости. Все виды хозяйственной деятельности на континентальном шельфе могут осуществляться только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы.

Предметом государственной экологической экспертизы должны быть проекты федеральных программ и планов, предплановая, предпроектная и проектная документация, относящиеся к региональному геологическому изучению континентального шельфа, поиску, разведке и разработке минеральных ресурсов и рыболовству, созданию и использованию искусственных островов, установок и сооружений, подводных кабелей и трубопроводов, захоронению отходов.

Государственной экологической экспертизе подлежат все виды хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне независимо от их сметной стоимости. Все виды хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне могут осуществляться только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы.
Объектами государственной экологической экспертизы должны быть проекты государственных программ и планов, предплановая, предпроектная и проектная документация, относящиеся к изучению водных биоресурсов и рыболовству, разведке и разработке неживых ресурсов, созданию и использованию искусственных островов, установок и сооружений, подводных кабелей и трубопроводов.

Государственной экологической экспертизе подлежат все виды хозяйственной и иной деятельности независимо от их сметной стоимости, ведомственной принадлежности и форм собственности во внутренних морских водах и в территориальном море, которые могут осуществляться только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы, проводимой за счет пользователя природными ресурсами внутренних морских вод и территориального моря.

Предметом государственной экологической экспертизы должны быть также проекты государственных программ и планов, предплановая, предпроектная и проектная документация, относящиеся к изучению, разведке, разработке природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря, созданию и использованию искусственных островов, установок и сооружений, прокладке кабелей и трубопроводов;

8) значительное сокращение перечня объектов государственной экологической экспертизы породило в свое время многочисленные дискуссии и возражения в научной среде и не только, в результате чего был принят Федеральный закон от 16 мая 2008 г. N 75-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об экологической экспертизе" и статьи 49 и 54 Градостроительного кодекса Российской Федерации", который попытался исправить допущенную ошибку и расширил перечень объектов.

В него были добавлены проектная документация объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения, а также проектная документация особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, объектов обороны и безопасности, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения, в случаях, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт таких объектов на землях особо охраняемых природных территорий допускаются законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации, а также проектная документация объектов, связанных с размещением и обезвреживанием отходов 1 - 5 классов опасности.

Особо охраняемые природные территории создаются для сохранения уникальных и типичных природных комплексов и объектов, достопримечательных природных образований, объектов растительного и животного мира, их генетического фонда, изучения естественных процессов в биосфере и контроля за изменением ее состояния, а также экологического воспитания населения. Нет сомнений в том, что строительство на этих территориях окажет неблагоприятное воздействие на природный баланс и условия жизнеобеспечения животных и иных организмов, населяющих данную природную территорию. Именно поэтому необходимо обязательно проводить государственную экологическую экспертизу проектной документации объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий, хотя законодатель и установил это положение только для особо охраняемых природных территорий федерального значения, а регионального и местного значения - только в случаях, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт осуществляются особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, объектов обороны и безопасности.

Порядок представления проектной документации на государственную экологическую экспертизу регулируется Постановлением Правительства РФ от 7 ноября 2008 г. N 822 "Об утверждении Правил представления проектной документации объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий, для проведения государственной экспертизы и государственной экологической экспертизы".

Данные Правила устанавливают порядок представления проектной документации объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий федерального, регионального и местного значения, для проведения государственной экспертизы проектной документации и государственной экологической экспертизы проектной документации в случаях, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт объектов на указанных землях допускаются законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации;

9) Федеральным законом от 30 декабря 2008 г. N 309-ФЗ комментируемая статья была дополнена подпунктом 7.2. В объекты государственной экологической экспертизы федерального уровня включена проектная документация объектов, связанных с размещением и обезвреживанием отходов 1 - 5 классов опасности.

Правовые основы обращения с отходами производства и потребления в целях предотвращения вредного воздействия отходов производства и потребления на здоровье человека и окружающую среду, а также вовлечения таких отходов в хозяйственный оборот в качестве дополнительных источников сырья определяются Федеральным законом от 24 июня 1998 г. N 89-ФЗ "Об отходах производства и потребления". В соответствии с ним отходы в зависимости от степени негативного воздействия на окружающую среду подразделяются в соответствии с критериями, установленными федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области охраны окружающей среды, на пять классов опасности.

Федеральным законом от 30 декабря 2008 г. N 309-ФЗ также были внесены существенные изменения и в указанный Закон, в том числе было отменено требование о наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы для определения места строительства отходов, учитывая, что этим Законом в объекты экологической экспертизы добавлены материалы проектирования объектов, связанных с размещением и обезвреживанием отходов 1 - 5 классов опасности. Логика таких действий законодателя совершенно не понятна.

Порядок подготовки и предоставления материалов по объектам, связанных с размещением и обезвреживанием отходов 1 - 5 классов опасности, установлен Методическими рекомендациями по подготовке материалов, представляемых на государственную экологическую экспертизу, утвержденными Приказом МПР РФ от 9 июля 2003 г. N 575;

10) повторно государственной экологической экспертизе подлежат ранее получившие положительное заключение государственной экологической экспертизы объекты, указанные в настоящей статье, в случаях:
доработки такого объекта по замечаниям проведенной ранее государственной экологической экспертизы;

реализации такого объекта с отступлениями от документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы, и (или) в случае внесения изменений в указанную документацию;

истечения срока действия положительного заключения государственной экологической экспертизы;

внесения изменений в документацию, получившую положительное заключение государственной экологической экспертизы.

4. Приведенный в комментируемой статье перечень объектов государственной экологической экспертизы на федеральном уровне является закрытым, в отличие от предыдущей редакции Закона. В комментируемой статье, действовавшей до 31 декабря 2006 г., имелась запись об обязательной государственной экологической экспертизе "иных видов документации, обосновывающей хозяйственную и иную деятельность, которая способна оказывать прямое или косвенное воздействие на окружающую природную среду в пределах территорий двух и более субъектов Российской Федерации". Однако законодатель изменил позицию на этот счет и не допускает в качестве объектов государственной экологической экспертизы дополнительные виды документов (документации).

Статья 12. Объекты государственной экологической экспертизы регионального уровня

Комментарий к статье 12
1. Комментируемая статья устанавливает перечень объектов государственной экологической экспертизы на региональном уровне, в который включены шесть групп материалов.

Статья адресована органам государственной власти субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы, общественным организациям, проводящим общественную экологическую экспертизу, а также заказчикам документации, подлежащей экологической экспертизе.

В соответствии со ст. 6 настоящего Закона Российская Федерация передает органам государственной власти субъектов Российской Федерации осуществление полномочий по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня, а также принятие нормативных правовых актов в области экологической экспертизы именно объектов регионального уровня с учетом специфики экологических, социальных и экономических условий соответствующего субъекта Российской Федерации.

Так же как и государственная экологическая экспертиза федерального уровня, региональная государственная экологическая экспертиза основана на тех же принципах экологической экспертизы, установленных настоящим Федеральным законом.

Государственная экологическая экспертиза регионального уровня организуется и проводится органами государственной власти субъектов Российской Федерации в порядке, установленном настоящим Федеральным законом, а также законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ, принимаемыми в целях регламентации порядка организации и проведения государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня.

Примерами таких актов являются:

Закон Московской области от 5 июня 2007 г. N 78/2007-ОЗ "Об экологической экспертизе в Московской области" <28>;

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

<28> См.: Ежедневные новости. Подмосковье. 2007. N 10.

Закон Санкт-Петербурга от 30 октября 2006 г. N 491-79 "О государственной экологической экспертизе в Санкт-Петербурге" <29>;

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

<29> См.: Вестник Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. 2006. N 19.

Постановление Правительства Москвы от 8 мая 2007 г. N 336-ПП "Об объектах государственной экологической экспертизы регионального уровня" (вместе с Перечнем объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня в городе Москве) <30>;

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

<30> См.: Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2007. N 30.

Закон Республики Коми от 6 октября 2006 г. N 78-РЗ "О регулировании отношений в области экологической экспертизы в Республике Коми" <31>;

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

<31> См.: Ведомости нормативных актов органов государственной власти Республики Коми. 2007. N 1. Ст. 4669.

Административный регламент Департамента природно-ресурсного регулирования и развития нефтегазового комплекса Ямало-Ненецкого автономного округа предоставления государственной услуги по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня

и т.д.

2. Настоящим Федеральным законом установлено шесть видов объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня, все они аналогичны объектам государственной экологической экспертизы федерального уровня, только соответственно в субъектах РФ, за исключением нескольких объектов государственной экологической экспертизы федерального уровня, которые могут иметь статус только федерального значения (см. комментарий к ст. 11).

Основанием отнесения перечисленных в комментируемой статье объектов государственной экологической экспертизы к уровню субъектов РФ является то, что прогнозируемое воздействие на окружающую среду объекта экспертизы, а также его реализация осуществляется в пределах территории одного субъекта Российской Федерации, материалы которых подлежат утверждению органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

Принятие субъектами РФ на своем уровне нормативных правовых актов, которые определяют перечни объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня, является необходимой мерой и соответствует положениям ст. 76 Конституции РФ, согласно которой субъекты РФ осуществляют собственное правовое регулирование охраны окружающей среды. Однако нормативные правовые акты субъектов РФ об определении объектов государственной экологической экспертизы только конкретизируют и адаптируют к своей местности те объекты экспертизы, которые установлены ст. 11 настоящего Закона, скорее, уточняя эти объекты на своем уровне и нисколько не расширяя их перечень.

Например, Приказом Министерства промышленной политики, транспорта и связи Омской области от 25 июня 2007 г. N 13 утвержден Перечень объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня в Омской области, в котором конкретизируются нормативно-технические и инструктивно-методические документы в области охраны окружающей среды, проекты которых являются объектами государственной экологической экспертизы:

нормативы, методики, правила, инструкции, регулирующие деятельность на особо охраняемых природных территориях регионального значения, в том числе на находящихся на них природных комплексах и иных объектах, которые имеют особое природоохранное значение;

нормативы, методики, правила, инструкции по благоустройству, озеленению и восстановлению биоразнообразия на территории Омской области;

нормативы, методики, правила, инструкции, регулирующие градостроительную, хозяйственную и иную деятельность в части охраны окружающей среды;

нормативно-технические и инструктивно-методические материалы, обосновывающие объемы (лимиты, квоты) изъятия объектов животного мира и проведения работ по акклиматизации и гибридизации этих объектов;

иные проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, подлежащие государственной экологической экспертизе в соответствии с законодательством РФ.

По проектам целевых программ Омской области уточняется вопрос о том, строительство и эксплуатация каких объектов хозяйственной деятельности предусмотрены и какие из них способны оказать воздействие на окружающую среду (промышленные предприятия, жилье, гаражи-стоянки, производственные и коммунальные объекты, объекты инженерной и транспортной инфраструктуры, объекты культуры, спорта, досуга, медицинского обслуживания, социальной сферы, образовательные учреждения, административные объекты, торговые объекты и др.).

Также и в Москве более подробно раскрывается перечень объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня. Согласно Постановлению Правительства Москвы от 8 мая 2007 г. N 336-ПП "Об объектах государственной экологической экспертизы регионального уровня" установлено, что государственной экологической экспертизе подлежат проекты следующих нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых правовыми актами г. Москвы:

нормативы, методики, правила, инструкции, регламенты, руководства по созданию, содержанию, реконструкции, ремонту зеленых насаждений;

нормативы, методики, правила, инструкции, регламентирующие деятельность на территориях с особым природным статусом, в том числе территориях природного комплекса и особо охраняемых природных территориях регионального значения;

нормативы, методики, правила, инструкции, регламенты, руководства, регулирующие использование почвогрунтов;

нормы, правила, методики, инструкции, регламенты по благоустройству, озеленению, восстановлению биоразнообразия территории города Москвы;

нормы, правила, методики, инструкции, регулирующие градостроительную, строительную, хозяйственную и иную деятельность в части охраны окружающей среды;

нормативы, методики, инструкции по проведению инвентаризации сбросов, выбросов вредных веществ в отношении объектов хозяйственной и иной деятельности, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю;

правила приема производственных и поверхностных сточных вод в городские канализационные системы.

Аналогично Омской области перечисляются объекты хозяйственной деятельности, строительство и эксплуатация которых предусматривается целевыми программами города Москвы.

Экологический кодекс Республики Татарстан от 15 января 2009 г. N 5-ЗРТ <32> в ст. 34 просто продублировал ст. 12 комментируемого Закона, указав Республику Татарстан в качестве соответствующего субъекта Российской Федерации.

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

<32> См.: Республика Татарстан. 2009. N 10.

3. Однако на практике иногда представляется затруднительным определить - подлежит ли тот или иной документ и/или документация государственной экологической экспертизе.

Например, заместитель прокурора Оренбургской области оспаривал в суде <33> Закон Оренбургской области от 22 декабря 2005 г. N 2867/507-IIIОЗ "О Программе "Сохранение и восстановление плодородия почв земель сельскохозяйственного назначения и агроландшафтов Оренбургской области на 2006 - 2010 годы", утверждая, что данная Программа предусматривает мероприятия по хозяйственной деятельности, при реализации которых может быть оказано воздействие на окружающую среду.

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

<33> См.: Определение СК по гражданским делам Верховного Суда РФ от 20 декабря 2006 г. N 47-Г06-461.

А именно в Программе предусмотрены увеличение площади насаждений, а также мероприятия, направленные на качественное улучшение имеющегося мелиоративного фонда за счет проведения строительства гидротехнических сооружений, при реализации которых, несомненно, может быть оказано воздействие на окружающую среду и впоследствии фактически приведет к воздействию на плодородие почв земель сельскохозяйственного назначения. Следовательно, эта Программа, по мнению зам. прокурора, согласно ст. 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе" подлежит обязательной государственной экологической экспертизе регионального уровня.

Однако суд отказал истцу, ссылаясь на то, что реализация оспариваемой Программы сама по себе негативного воздействия на окружающую среду оказать не может, т.к. она не связана с конкретными природными объектами на местах, по этой причине, отметил суд, проводить государственную экологическую экспертизу не было необходимости, а Закон согласуется с нормами ст. 12, 14 Федерального закона "Об экологической экспертизе".

Другой пример. Ленинградский межрайонный природоохранный прокурор обратился в суд с заявлением о признании недействующим Постановления Правительства Ленинградской области "Об утверждении Правил охраны жизни людей на воде в Ленинградской области" (далее - Правила), ссылаясь на то, что оспариваемое Постановление принято с нарушением пункта 1 статьи 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе", поскольку утвержденные им Правила как нормативно-технический акт, реализация которого может привести к негативному воздействию на окружающую природную среду, не прошли обязательной государственной экологической экспертизы. Также было заявлено, что Правительство Ленинградской области превысило свои полномочия, возложив в Правилах обязанность по надзору за соблюдением установленных ими норм на территориальные органы федеральных служб. Заявление прокурора было удовлетворено.

Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации указала на то, что в соответствии со статьей 12 Федерального закона "Об экологической экспертизе", в редакции, действовавшей на момент утверждения оспариваемых Правил, обязательной государственной экологической экспертизе объектов регионального уровня, проводимой органами государственной власти субъекта Российской Федерации в порядке, установленном настоящим Федеральным законом и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, подлежали проекты нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, реализация которых может привести к негативному воздействию на окружающую природную среду, нормативно-технических и инструктивно-методических документов, утверждаемых органами государственной власти субъектов Российской Федерации и регламентирующих хозяйственную деятельность, в том числе использование природных ресурсов и охрану окружающей природной среды, и иную деятельность.

Согласно этой же статье 12 в действующей редакции Федерального закона объектами государственной экологической экспертизы регионального уровня являются проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

Удовлетворяя заявление прокурора, суд обоснованно исходил из того, что ряд норм оспариваемых Правил содержит конкретные технические требования, связанные с оборудованием пляжей, установкой на территории пляжа и эксплуатацией туалетов, урн и контейнеров для мусора, отводом использованных вод, производством в акваториях водных объектов работ по выемке грунта и выравниванием дна после их производства, соответственно Правила и как акт, реализация которого может привести к негативному воздействию на окружающую природную среду, и как акт, содержащий нормативно-техническое регулирование в области охраны окружающей среды, подлежали обязательной государственной экологической экспертизе <34>.

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

<34> См.: Определение СК по гражданским делам Верховного Суда РФ от 22 августа 2007 г. N 33-Г07-15.

4. Согласно пп. 3 комментируемой статьи объектом государственной экологической экспертизы являются материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, лицензирование которых осуществляется в соответствии с Федеральным законом "О лицензировании отдельных видов деятельности" органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (за исключением материалов обоснования лицензий на осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию, размещению отходов).

Важно обратить внимание на то, что формулировка пп. 3 по данному объекту отличается от формулировки по аналогичному объекту в ст. 11. В ст. 11 обоснованно конкретизировано, что экологической экспертизе подлежат материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие на окружающую среду. Заметим, что в предыдущей редакции статьи 12 эта норма была сформулирована так же, как это установлено и в ст. 11 комментируемого Закона.

Получается, что на региональном уровне государственной экологической экспертизе подлежат материалы обоснования лицензий на осуществление всех видов деятельности, лицензирование которых осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Согласно Перечню видов деятельности, лицензирование которых осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, утвержденному Постановлением Правительства РФ от 26 января 2006 г. N 45 "Об организации лицензирования отдельных видов деятельности", лицензированию подлежат и медицинская деятельность, осуществляемая организациями муниципальной и частной систем здравоохранения, и фармацевтическая деятельность, за исключением деятельности, осуществляемой организациями оптовой торговли лекарственными средствами, предназначенными для медицинского применения, и аптеками федеральных организаций здравоохранения, а также деятельность, осуществляемая в сфере обращения лекарственных средств, предназначенных для животных, и деятельность, связанная с оборотом наркотических средств и психотропных веществ, внесенных в Список II в соответствии с Федеральным законом от 8 января 1998 г. N 3-ФЗ "О наркотических средствах и психотропных веществах", за исключением деятельности, осуществляемой организациями оптовой торговли лекарственными средствами и аптеками федеральных организаций здравоохранения, и др.

Полагаем, что подпункт 3 комментируемой статьи по ошибке сформулирован неверно. Представляется очевидным, что объектом экологической экспертизы могут быть лишь материалы деятельности, которая в процессе осуществления может оказывать негативное воздействие на окружающую среду. Соответственно, считаем, что государственной экологической экспертизе регионального уровня подлежат материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие на окружающую среду.

5. Одним из важных положений комментируемой статьи является отнесение к объектам государственной экологической экспертизы уровня субъекта РФ проектной документации объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения.
Из этого списка объектов исключается проектная документация особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, объектов обороны и безопасности, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения, в случаях, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт таких объектов на землях особо охраняемых природных территорий допускаются законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации. Причина исключения состоит в том, что указанные объекты проходят государственную экологическую экспертизу на федеральном уровне.

Перечень объектов государственной экологической экспертизы регионального уровня также является закрытым и подлежит расширению исключительно на основании федерального закона.

Статья 13. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Комментарий к статье 13
Статья 13 утратила силу в соответствии с Федеральным законом от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ.

В первоначальной редакции Федерального закона "Об экологической экспертизе" был даже конкретно назван специально уполномоченный государственный орган в области экологической экспертизы - Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации.
Вскоре после принятия Закона это положение было обжаловано как противоречащее Конституции РФ, норма была обоснованно изменена. Специально уполномоченными государственными органами в области экологической экспертизы стали уполномоченный на то Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти, специально уполномоченный в области охраны окружающей природной среды, и его территориальные органы.

Решение об утрате статьей 13 силы можно считать в определенной мере обоснованным. Содержание ст. 13 в определенной мере дублируется ст. 10 комментируемого Закона. В соответствии с ней государственная экологическая экспертиза организуется и проводится федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы и органами государственной власти субъектов Российской Федерации в порядке, установленном настоящим Федеральным законом, иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.

Важным элементом утратившей силу статьи 13, отсутствующим в ст. 10, является то, что федеральный орган исполнительной власти, специально уполномоченный в области охраны окружающей природной среды, и его территориальные органы, которые имеют исключительное право на проведение государственной экологической экспертизы, осуществляют соответствующие функции через свои подразделения, специализированные в области организации и проведения государственной экологической экспертизы.

Создание специализированных подразделений в области организации и проведения государственной экологической экспертизы важно для обеспечения объективности проведения государственной экологической экспертизы таких объектов государственной экологической экспертизы федерального уровня, как проекты нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации, и недопущения той ситуации, о которой говорится в комментарии к ст. 11 (см. комментарий к ст. 11).

Статья 14. Порядок проведения государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 14
1. В п. 1 комментируемой статьи определяются условия, при которых может проводиться государственная экологическая экспертиза. Эти условия касаются формы, содержания и перечня материалов, которые должны быть представлены заказчиком в уполномоченные органы в области государственной экологической экспертизы. Некоторые из этих условий определены в данной статье, другие - иными нормативными правовыми актами.

В настоящем Законе указывается перечень материалов, которые должны быть обязательно представлены на государственную экологическую экспертизу. Объем представляемых документов различается в зависимости от видов экспертируемых объектов, предусмотренных статьями 11 и 12 комментируемого Федерального закона. Соответственно, для объектов, не связанных непосредственно с особо охраняемыми природными территориями, требуется представление:

документации, подлежащей государственной экологической экспертизе в соответствии со статьями 11 и 12 настоящего Федерального закона, в объеме, который определен в установленном порядке, и содержащей материалы оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит государственной экологической экспертизе;

положительных заключений и (или) документов согласований органов федерального надзора и контроля с органами местного самоуправления, получаемых в установленном законодательством Российской Федерации порядке;

заключений федеральных органов исполнительной власти по объекту государственной экологической экспертизы в случае его рассмотрения указанными органами и заключений общественной экологической экспертизы в случае ее проведения;

материалов обсуждений объекта государственной экологической экспертизы с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления.

При этом норма сформулирована таким образом, что содержащиеся в этом перечне материалы должны представляться независимо от вида объекта государственной экологической экспертизы (с учетом предусмотренных в данной статье исключений).

При выполнении требования о перечне материалов, которые должны представляться на государственную экологическую экспертизу, несмотря на то, что он определен в законе, важно иметь в виду, что такой перечень зависит от характера объекта экспертизы. Не для всех объектов требуется представлять в полном объеме материалы, предусмотренные в п. 1 ст. 14. К примеру, при представлении на экспертизу проектов нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации, не обязательно представление материалов их обсуждений с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления, так как их обсуждение не предусмотрено действующим законодательством. Применительно к этим объектам не должны в обязательном порядке представляться также положительные заключения и (или) документы согласований органов федерального надзора и контроля и органов местного самоуправления, получаемые в установленном законодательством Российской Федерации порядке.

Подпункт 1.1 комментируемой статьи был введен в настоящий Закон Федеральным законом от 16 мая 2008 г. N 75-ФЗ в связи с изменением перечня объектов обязательной государственной экологической экспертизы. При этом были уточнены требования по представляемым на государственную экологическую экспертизу документам применительно к двум объектам:

проектная документация объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения, а также проектная документация особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, объектов обороны и безопасности, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения, в случаях, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт таких объектов на землях особо охраняемых природных территорий допускаются законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации (подпункт 7.1 статьи 11);

проектная документация объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения, за исключением проектной документации объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Федерального закона, в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации (подпункт 4.1 статьи 12).

Государственная экологическая экспертиза этих объектов, в том числе повторная, проводится при условии соответствия формы и содержания материалов, направляемых федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченными на проведение государственной экспертизы проектной документации, требованиям настоящего Федерального закона, установленному порядку проведения государственной экологической экспертизы и при наличии в составе направляемых материалов:
документации, подлежащей государственной экологической экспертизе и содержащей материалы оценки воздействия объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий, на соответствующую особо охраняемую природную территорию;

заключений общественной экологической экспертизы в случае ее проведения;

материалов обсуждений объекта государственной экологической экспертизы с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления.

При направлении материалов на государственную экологическую экспертизу объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 и подпункте 4.1 статьи 12 настоящего Федерального закона, правами и обязанностями в соответствии со статьями 26 и 27 комментируемого Федерального закона обладает лицо, являющееся заказчиком в соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации (см. комментарии к статьям 26 и 27).

Некоторые дополнительные требования о материалах, представляемых на государственную экологическую экспертизу, определены в Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы и Инструкции по экологическому обоснованию хозяйственной и иной деятельности.

Обратим особое внимание на положение пункта 1 комментируемой статьи о том, что государственная экологическая экспертиза объектов, указанных в статьях 11 и 12 настоящего Федерального закона, за исключением объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 и подпункте 4.1 статьи 12 настоящего Федерального закона, в том числе повторная, проводится при условии соответствия формы и содержания представляемых заказчиком материалов требованиям настоящего Федерального закона, установленному порядку проведения государственной экологической экспертизы и при наличии в составе представляемых материалов.

При определении содержания представляемых заказчиком материалов необходимо исходить из нормы п. 4 Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698, в соответствии с которым обязательным условием принятия материалов на государственную экологическую экспертизу является наличие в них (в составе разделов объекта экспертизы или в виде приложений) данных по оценке воздействия на окружающую природную среду намечаемой хозяйственной и иной деятельности и экологическому обоснованию допустимости ее реализации.

Детальные требования к экологическому обоснованию допустимости реализации намечаемой хозяйственной и иной деятельности установлены Инструкцией по экологическому обоснованию хозяйственной и иной деятельности, утвержденной Приказом Минприроды РФ от 29 декабря 1995 г. N 539 <35>.

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

<35> Экологический вестник Москвы. 1996. N 4 - 6.

Инструкция устанавливает требования к:
нормативной и инструктивно-методической документации, регулирующей вопросы охраны окружающей среды и экологической безопасности населения;

предынвестиционной документации (территориальным комплексным схемам охраны природы и природопользования, схемам расселения и территориальной организации производительных сил регионов, отраслевым схемам, схемам районной планировки, программам хозяйственной и иной деятельности в регионе, крае, области) в части экологического обоснования намечаемых решений;

генеральным планам застройки городов и других населенных пунктов в части экологического обоснования градостроительных решений;

предпроектной и проектной документации на новое строительство, расширение, реконструкцию, техническое перевооружение, консервацию, ликвидацию предприятий, зданий, сооружений в части экологического обоснования проектных решений и охраны окружающей среды;

обосновывающим материалам лицензий (разрешений) на природопользование.

Требования Инструкции по экологическому обоснованию хозяйственной и иной деятельности адресованы специально уполномоченным органам в области охраны окружающей среды; инициаторам хозяйственной и иной деятельности; разработчикам нормативной документации в области охраны окружающей среды; разработчикам предынвестиционных материалов, предпроектной и проектной документации и должны выполняться ими.

Существенным при представлении для проведения государственной экологической экспертизы материалов является вопрос о количестве экземпляров представляемых документов. В самом комментируемом Законе это положение не содержится. В соответствии с п. 6 Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы материалы, подлежащие государственной экологической экспертизе, представляются в двух экземплярах, материалы согласований, обсуждений и иные документы - в одном экземпляре.

2. Одним из обязательных условий проведения государственной экологической экспертизы является ее предварительная оплата заказчиком документации, подлежащей экспертизе. Закон требует, чтобы оплата была произведена в полном объеме.

Принципиальным является вопрос о моменте, когда экспертиза должна быть оплачена. В соответствии с п. 26 после определения соответствия представленных материалов требованиям ответственный исполнитель в срок не более 7 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Закона, в течение 1 дня со дня регистрации сопроводительного письма направляет заказчику уведомление о необходимости оплаты проведения государственной экологической экспертизы в течение 30 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Закона, в течение 3 дней со дня получения уведомления. К указанному уведомлению прилагается смета и счет на оплату проведения государственной экологической экспертизы.

При отсутствии оплаты счета на проведение государственной экологической экспертизы в течение 30 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Закона, в течение 3 дней со дня получения заказчиком документации уведомления о необходимости оплаты представленные на государственную экологическую экспертизу материалы возвращаются с уведомлением заказчику без проведения государственной экологической экспертизы (образец уведомления приведен в приложении 4 к Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, п. 28).

3. С фактом оплаты государственной экологической экспертизы и представления заказчиком комплекта необходимых материалов и документов в полном объеме связано начало срока проведения государственной экологической экспертизы. Эколого-экспертный орган устанавливает начало срока проведения государственной экологической экспертизы не позднее чем через один месяц после ее оплаты и приемки комплекта необходимых материалов и документов. Начало срока проведения государственной экологической экспертизы в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 и подпункте 4.1 статьи 12 настоящего Федерального закона, устанавливается не позднее чем через три дня после ее оплаты.

Другим условием начала срока проведения государственной экологической экспертизы в соответствии с комментируемым пунктом статьи 14 является приемка комплекта необходимых материалов и документов в полном объеме и в количестве, которые соответствуют требованиям пунктов 1, 1.1 и 2 этой же статьи. Варианты действия в случае представления заказчиком на экспертизу некомплекта материалов и документов регулируются Административным регламентом по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня.

При обнаружении несоответствия представленных материалов установленным требованиям Административного регламента ответственный исполнитель в течение 7 дней со дня регистрации сопроводительного письма направляет в адрес заказчика уведомление о некомплектности материалов, представленных на государственную экологическую экспертизу с исчерпывающим списком документов, необходимых для проведения государственной экологической экспертизы, а также информацию о сроках представления материалов в полном объеме.

Согласно п. 29.1 при непредставлении в 30-дневный срок запрашиваемых документов представленные на государственную экологическую экспертизу материалы возвращаются с уведомлением заказчику без проведения государственной экологической экспертизы (образец уведомления приведен в приложении 5 к Административному регламенту).

При представлении запрошенных документов в установленный срок ответственный исполнитель в срок не более 7 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Федерального закона и пункте 13 Административного регламента, в течение 1 дня со дня регистрации сопроводительного письма направляет заказчику уведомление о необходимости оплаты проведения государственной экологической экспертизы в течение 30 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Федерального закона, в течение 3 дней со дня получения уведомления. К указанному уведомлению прилагается смета и счет на оплату проведения государственной экологической экспертизы.

4. Принципиальным и для заказчика, и для органов государственной экологической экспертизы, а также организации по проведению общественной экологической экспертизы является вопрос о сроке проведения государственной экологической экспертизы.
В соответствии с п. 4 комментируемой статьи срок проведения государственной экологической экспертизы устанавливается органом исполнительной власти в области экологической экспертизы. При этом срок не должен превышать шесть месяцев или в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 и подпункте 4.1 статьи 12 комментируемого Закона, - трех месяцев.

Для объектов государственной экологической экспертизы федерального уровня требования по сроку ее проведения корректируются Административным регламентом (п. 14). При этом срок определяется в зависимости от трудоемкости экспертных работ с учетом объема представленных на экспертизу материалов, природных особенностей территории и экологической ситуации в районе намечаемой деятельности и особенностей воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду и составляет:

для простых объектов государственной экологической экспертизы - до 30 дней;

для объектов государственной экологической экспертизы средней сложности - до 60 дней:
для сложных объектов государственной экологической экспертизы - от 60 до 120 дней.
Базовые критерии по сложности объектов государственной экологической экспертизы представлены в приложении 29 к Административному регламенту.

Срок проведения государственной экологической экспертизы не должен превышать четырех месяцев или в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 настоящего Федерального закона, - три месяца.

Срок проведения государственной экологической экспертизы проектной документации олимпийских объектов, указанных в пункте 13 Административного регламента, не может превышать двух месяцев со дня представления заказчиком материалов, необходимых для проведения указанной экспертизы.

Сложность объекта устанавливается в соответствии с нормативными документами, принятыми федеральным специально уполномоченным государственным органом в области экологической экспертизы.

Требования по срокам предусмотрены и Положением о порядке проведения государственной экологической экспертизы, нормы которого распространяются на объект как федерального, так и регионального уровня. В соответствии с п. 12 продолжительность проведения государственной экологической экспертизы не должна превышать 4 месяцев. При этом в процессе проведения государственной экологической экспертизы при необходимости могут быть изменены сроки ее проведения и количество привлекаемых экспертов. При изменении срока проведения государственной экологической экспертизы общий срок ее проведения не должен превышать 6 месяцев.

Изменения сроков проведения государственной экологической экспертизы и состава экспертной комиссии оформляются приказом государственного органа, уполномоченного на проведение государственной экологической экспертизы.

На практике вопрос об изменении сроков возникает довольно часто.
Так, например, в соответствии с Приказом Ростехнадзора от 3 февраля 2006 г. N 75 на тридцать дней был продлен срок проведения государственной экологической экспертизы материалов "ТЭО (проект) трубопроводной системы "Восточная Сибирь - Тихий океан".

Приказом Ростехнадзора от 15 декабря 2008 г. N 975 на такой же срок было продлено проведение государственной экологической экспертизы материалов эколого-экономического обоснования расширения Государственного природного заповедника "Эрзи" (Республика Ингушетия). На шестьдесят дней был продлен срок проведения государственной экологической экспертизы материалов обоснования лицензии на осуществление деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов ОАО "СеверСталь" (г. Череповец Вологодской области) (Приказом Ростехнадзора от 5 декабря 2008 г. N 954).

Федеральным законом от 16 мая 2008 г. N 75-ФЗ комментируемая статья была дополнена пунктом 4.1.

Материалы на проведение государственной экологической экспертизы объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 и подпункте 4.1 статьи 12 настоящего Федерального закона, направляются федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченными на проведение государственной экспертизы проектной документации, в течение трех дней с даты представления этих материалов в данные органы.

5. Хотя в системе природоохранных органов имеются государственные органы в области экологической экспертизы, не эти органы проводят государственную экологическую экспертизу. В каждом случае такая экспертиза проводится специально создаваемой экспертной комиссией. Для проведения экспертизы каждого конкретного объекта в зависимости от уровня проведения экспертизы комиссия образуется либо федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы, либо органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

О требованиях к формированию экспертной комиссии государственной экологической экспертизы см. комментарий к ст. 15.

6. Чтобы быть правомерной, государственная экологическая экспертиза должна осуществляться в соответствии с действующим законодательством России. В частности, она должна проводиться в пределах полномочий федерального и его территориальных специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы. Она должна также осуществляться экспертной комиссией государственной экологической экспертизы, сформированной в соответствии со статьей 15. Такая экспертиза должна проводиться в соответствии со ст. 16, устанавливающей требования к эксперту государственной экологической экспертизы; в соответствии со ст. 17, предусматривающей требования к руководителю экспертной комиссии государственной экологической экспертизы комментируемого Закона. Кроме того, государственная экологическая экспертиза должна осуществляться в соответствии с действующими нормативными правовыми актами, регулирующими отношения в области экологической экспертизы федерального и регионального уровня, которые перечислялись, в частности, в комментарии к ст. 2 исследуемого Закона.

7. Основным результатом проведения государственной экологической экспертизы является заключение государственной экологической экспертизы.

Закон допускает повторное проведение государственной экологической экспертизы. Основанием для повторного проведения служит решение суда или арбитражного суда.
8. Федеральным законом от 24 июля 2008 г. N 162-ФЗ комментируемая статья была дополнена пунктом 9. Дополнения касаются особенностей проведения государственной экологической экспертизы проектной документации олимпийских объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения, в том числе повторной государственной экологической экспертизы. Конкретные особенности предусмотрены Федеральным законом от 1 декабря 2007 года 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".

В ст. 14 названного Федерального закона от 1 декабря 2007 года N 310-ФЗ установлено, что для проведения государственной экспертизы проектной документации по строительству олимпийских объектов и результатов инженерных изысканий, проводимых для подготовки указанной проектной документации, предоставление правоустанавливающих документов на земельные участки и градостроительных планов земельных участков не требуется (п. 11).

Государственная экологическая экспертиза проектной документации олимпийских объектов, строительство, реконструкцию, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения, в том числе повторная, проводится при условии соответствия требованиям комментируемого Федерального закона формы и содержания материалов, представляемых заказчиком непосредственно в федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный на проведение государственной экологической экспертизы, или орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченный на проведение государственной экологической экспертизы, и при наличии в составе представляемых материалов:
проектной документации указанных олимпийских объектов;

заключения общественной экологической экспертизы в случае ее проведения;

материалов обсуждений проектной документации указанных олимпийских объектов с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления (п. 12.1).

Срок проведения государственной экологической экспертизы проектной документации олимпийских объектов, приведенных в части 12.1 указанной статьи, не может превышать двух месяцев со дня представления заказчиком материалов, необходимых для проведения указанной экспертизы (п. 12.2).

Согласно п. 12.3 срок проведения государственной экспертизы проектной документации олимпийских объектов, приведенных в части 12.1 указанной статьи, и результатов инженерных изысканий, выполняемых для подготовки указанной проектной документации, определяется сложностью объекта капитального строительства, но не может превышать двух месяцев со дня представления заказчиком материалов, необходимых для проведения указанной экспертизы.

Отсутствие заключения государственной экологической экспертизы проектной документации олимпийских объектов, приведенных в части 12.1 указанной статьи, не препятствует проведению государственной экспертизы их проектной документации. Заказчик вправе представить проектную документацию для проведения государственной экспертизы проектной документации олимпийских объектов, приведенных в части 12.1 указанной статьи, по истечении одного месяца со дня представления на государственную экологическую экспертизу материалов в установленном порядке (п. 12.4).

Федеральные органы исполнительной власти, уполномоченные на проведение государственной экспертизы проектной документации, или подведомственные указанным органам государственные учреждения одновременно с проведением государственной экспертизы проектной документации олимпийских объектов федерального значения, которые указаны в части 12 настоящей статьи и финансируются за счет средств Корпорации, осуществляют оценку сметной стоимости таких олимпийских объектов в соответствии с законодательством Российской Федерации. Результаты данной оценки отражаются в заключении государственной экспертизы проектной документации указанных олимпийских объектов. Плата за проведение оценки сметной стоимости таких олимпийских объектов не взимается (п. 12.5).

В соответствии с п. 12.6 особенности проведения государственной экологической экспертизы проектной документации олимпийских объектов, приведенных в части 12.1 указанной статьи, и государственной экспертизы проектной документации таких олимпийских объектов определяются Правительством Российской Федерации.

Статья 15. Экспертная комиссия государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 15
1. В настоящей статье определяются порядок создания и состав экспертной комиссии государственной экологической экспертизы.
Статья адресована федеральному органу исполнительной власти в области экологической экспертизы и органам государственной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченным на организацию и проведение государственной экологической экспертизы.

Комментируемая статья основывается на одном из принципов экологической экспертизы, предусмотренном в ст. 3 комментируемого Закона, - независимости экспертов экологической экспертизы при осуществлении ими своих полномочий в области экологической экспертизы.

Выполнение этого принципа обеспечивается преимущественно путем формирования экспертных комиссий в основном из внештатных экспертов. В то же время комментируемой статьей допускается участие в качестве экспертов государственной экологической экспертизы штатных сотрудников федерального органа исполнительной власти и штатных сотрудников органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы.

При этом включение штатных экспертов в состав экспертной комиссии государственной экологической экспертизы возможно лишь по согласованию с внештатными экспертами и в случаях, определенных нормативными правовыми актами федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы. Закон исключает возможность директивного включения (т.е. без их согласия) внештатных экспертов в состав экспертной комиссии государственной экологической экспертизы.

Вопрос об участии штатных сотрудников в экспертной комиссии был предметом рассмотрения Верховного Суда РФ. В принятом решении Верховный Суд РФ оставил без удовлетворения требования истца о том, что положение о возможности формирования состава экспертной комиссии из штатных сотрудников уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы не соответствует требованиям ч. 1 ст. 15 Федерального закона "Об экологической экспертизе" и не обеспечивает принципов независимости экспертов, научной обоснованности и объективности выводов экспертизы и что штатные сотрудники находятся в подчинении руководящих работников Госкомэкологии и являются зависимыми от них, что может при отсутствии определенных критериев отнесения подлежащих экспертизе объектов к простым или сложным привести к необъективности заключения экологической экспертизы и нарушению прав граждан.

Довод заявителя опровергается содержанием приведенной нормы Закона, которая каких-либо запретов при наличии соответствующего нормативного акта федерального специально уполномоченного государственного органа в области экологической экспертизы на формирование экспертной комиссии из его штатных сотрудников и штатных сотрудников его территориальных органов не содержит. Суд не согласился и с утверждением заявителя, что возможности проведения государственной экологической экспертизы штатным сотрудником нарушает права граждан на здоровую окружающую природную среду, поскольку каждый гражданин, в том числе и заявитель, в случае несогласия с выводами экспертного заключения вправе оспорить их в судебном порядке и таким образом восстановить свое нарушенное право (п. 8 ст. 18 Федерального закона "Об экологической экспертизе") <36>.

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

<36> Решение Верховного Суда РФ от 21 января 2000 г. N ГКПИ99-1107.

2. В соответствии с комментируемым Законом федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы или органы государственной власти субъектов Российской Федерации назначают руководителя и ответственного секретаря экспертной комиссии государственной экологической экспертизы. Сама экспертная комиссия государственной экологической экспертизы формируется при участии ее руководителя. Персональный состав комиссии утверждается названными выше органами на федеральном или региональном уровне.

В соответствии с Положением о порядке проведения государственной экологической экспертизы в начале установленного в законодательстве срока проведения государственной экологической экспертизы экспертное подразделение: подготавливает предложения по кандидатурам руководителя и ответственного секретаря экспертной комиссии, а также срокам проведения экологической экспертизы; с участием руководителя экспертной комиссии подготавливает предложения по составу экспертной комиссии и разрабатывает задание на проведение государственной экологической экспертизы (п. 10).

Некоторые требования по комментируемым вопросам для федерального уровня предусмотрены Административным регламентом по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня. В частности, ответственный секретарь экспертной комиссии назначается из числа штатных сотрудников экспертного подразделения (обычно - это ранее назначенный ответственный исполнитель). В ряде случаев, при проведении государственной экологической экспертизы сложных объектов, назначают двух ответственных секретарей.

При проведении государственной экологической экспертизы федерального уровня, еще до начала экспертизы, экспертное подразделение подготавливает предложения по кандидатурам руководителя и ответственного секретаря экспертной комиссии, а также срокам проведения государственной экологической экспертизы. Кроме этого, экспертное подразделение с участием руководителя экспертной комиссии подготавливает предложения по составу экспертной комиссии и разрабатывает задание на проведение государственной экологической экспертизы, подготавливает проект приказа об организации и проведении государственной экологической экспертизы и направляет его руководству Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора).

Ростехнадзор и его территориальные органы образуют экспертные комиссии государственной экологической экспертизы (далее - экспертная комиссия) по каждому конкретному объекту государственной экологической экспертизы, как из внештатных экспертов, так и штатных сотрудников Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора).

Работа экспертной комиссии государственной экологической экспертизы начинается с проведения организационного заседания, на котором присутствуют члены экспертной комиссии, представители заказчика, а также, при необходимости, других заинтересованных организаций.

Согласно Административному регламенту число членов экспертной комиссии, помимо руководителя и ответственного секретаря, должно быть нечетным и не менее либо равное трем человекам. Состав экспертной комиссии (руководитель, ответственный секретарь и члены экспертной комиссии) утверждается приказом Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора).

Приказ об организации и проведении государственной экологической экспертизы визируется ответственным исполнителем, представителем юридического подразделения и руководителем экспертного подразделения Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора).

Ответственный секретарь экспертной комиссии в течение трех рабочих дней с момента издания приказа об организации и проведении государственной экологической экспертизы подготавливает и направляет в подразделение, осуществляющее связь с общественностью, для размещения на официальном сайте Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) в сети Интернет уведомление о начале работы экспертной комиссии государственной экологической экспертизы, содержащее информацию о времени и месте проведения организационного заседания экспертной комиссии государственной экологической экспертизы.

В процессе проведения государственной экологической экспертизы экспертная комиссия определяет:
соответствие 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;

полноту выявления масштабов прогнозируемого воздействия на окружающую среду в результате осуществления намечаемой деятельности и экологическую обоснованность допустимости ее реализации;

достаточность предусмотренных мер по обеспечению экологической безопасности.

В процессе проведения государственной экологической экспертизы проводится организационное заседание экспертной комиссии, на котором руководитель экспертной комиссии подписывает задания руководителям групп и членам экспертной комиссии. Ответственный секретарь согласовывает с руководителем и членами экспертной комиссии проект календарного плана работы экспертной комиссии, в котором определяются сроки (даты):

подготовки вопросов к заказчику государственной экологической экспертизы;

проведения промежуточных заседаний экспертной комиссии;

подготовки индивидуальных (групповых) экспертных заключений;

подготовки сводного заключения экспертной комиссии.

В случае необходимости может быть организован выезд членов экспертной комиссии на место намечаемой хозяйственной деятельности для получения дополнительной информации и проведения выездных заседаний экспертной комиссии. Командирование группы экспертов оформляется приказом.

Для разъяснения проектных решений на заседания экспертной комиссии могут приглашаться представители заказчика.

Вопросы экспертной комиссии оформляются в письменном виде за подписью руководителя экспертной комиссии и являются приложением к указанному письму. Ответы на вопросы экспертной комиссии и дополнительная документация, поступившая от заказчика и иных заинтересованных сторон, регистрируются в установленном порядке и передаются для использования в работе экспертной комиссии ответственному секретарю.

В процессе работы экспертной комиссии:
проводится организационное заседание экспертной комиссии, на котором определяются основные направления работы экспертов и экспертных групп (при их создании), выдаются задания экспертам и утверждается календарный план работы экспертной комиссии;

подготавливаются индивидуальные и групповые (при наличии экспертных групп) экспертные заключения, которые передаются ответственному секретарю экспертной комиссии;

составляется руководителем и ответственным секретарем экспертной комиссии проект сводного заключения экспертной комиссии на основании индивидуальных и групповых экспертных заключений;

обсуждается проект заключения экспертной комиссии на заседаниях экспертной комиссии.

Заседания экспертной комиссии оформляются протоколами, подписываемыми руководителем и ответственным секретарем экспертной комиссии.

На заключительном заседании экспертной комиссии:
обсуждается проект сводного заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы;

руководитель экспертной комиссии докладывает о результатах работы экспертной комиссии и выводах проекта заключения;

подписывается всеми членами списочного состава экспертной комиссии государственной экологической экспертизы сводное заключение государственной экологической экспертизы в двух экземплярах;

руководитель и члены экспертной комиссии подписывают акты приемки выполненных работ.

При одобрении проекта сводного заключения экспертной комиссии квалифицированным большинством (не менее двух третей) списочного состава экспертной комиссии проект заключения (отрицательного или положительного) подписывается членами экспертной комиссии в полном составе, после чего оно является заключением, подготовленным экспертной комиссией. Заключение экспертной комиссии государственной экологической экспертизы подписывается в двух экземплярах и не может быть изменено без согласия лиц, его подписавших.

При несогласии отдельных членов экспертной комиссии с заключением, подготовленным экспертной комиссией, они подписывают заключение с пометкой "особое мнение". Особое мнение оформляется экспертом в виде документа, содержащего обоснование причин несогласия эксперта с выводами заключения и указание конкретных фактов несоответствия представленных на экспертизу материалов экологическим требованиям и нормам.

Заключение, подготовленное экспертной комиссией, с особыми мнениями экспертов и протокол заключительного заседания экспертной комиссии передаются в экспертное подразделение для подготовки проекта приказа об утверждении этого заключения. Датой оформления заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы является дата подписания заключения членами экспертной комиссии в полном составе.

В случае неодобрения заключения квалифицированным большинством членов комиссии, а также при наличии особого мнения или подписании заключения со ссылкой на особое мнение экспертами, составляющими более одной трети списочного состава комиссии, руководитель комиссии совместно с руководителем экспертного подразделения докладывает руководству Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) о невозможности принятия комиссией в существующем составе решения по заключению государственной экологической экспертизы, необходимости продления срока ее проведения и дополнительном включении экспертов в состав комиссии.

В случае если заключение экспертной комиссии не одобрено квалифицированным большинством голосов ее списочного состава, после продления срока проведения государственной экологической экспертизы данная экологическая экспертиза считается завершенной без результата. Все заключения и особые мнения экспертов принимаются к сведению. Создается новая экспертная комиссия из экспертов, не участвовавших в предыдущей экспертизе и отвечающих всем требованиям, предъявляемым к экспертам.

Заключение, подготовленное экспертной комиссией, приобретает статус заключения государственной экологической экспертизы со дня его утверждения.

Повторная государственная экологическая экспертиза проводится экспертной комиссией, как правило, в первоначальном (ранее осуществлявшем экспертизу этого объекта) составе и образуется тем же органом в области экологической экспертизы.

Аналогичный порядок деятельности экспертной комиссии государственной экологической экспертизы, но только регионального уровня определяется нормативными правовыми актами субъектами РФ.

В качестве примера можно назвать Административный регламент Департамента природно-ресурсного регулирования и развития нефтегазового комплекса Ямало-Ненецкого автономного округа предоставления государственной услуги по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня, утвержденный Постановлением Администрации Ямало-Ненецкого автономного округа от 20.02.2009 N 76-А.

Правовое регулирование эколого-экспертной деятельности составляет основу знаний будущего эксперта. Эти знания базируются на изучении соответствующих законов и подзаконных актов РФ в области экологической экспертизы. При этом нормативная база экологической экспертизы, в свою очередь, опирается на соответствующие нормативно-технические документы (регламенты, нормы, правила и т.д.) и методические (пособия, инструкции, рекомендации, методики и др.) материалы, разрабатываемые специализированными ведомствами и научными учреждениями по тем специальным вопросам, которые являются предметом исследования по объектам государственной экологической экспертизы.

Статья 16. Эксперт государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 16
1. Адресатами норм, предусмотренных настоящей статьей, являются федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, их эколого-экспертные подразделения, руководитель и ответственный секретарь экспертной комиссии, эксперты.

Комментируемая статья устанавливает общие требования к экспертам, которые непосредственно устанавливают соответствие 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.

Данной статьей определяется круг лиц, которые могут осуществлять экспертную деятельность и которым запрещено быть экспертами по конкретному объекту государственной экологической экспертизы. Помимо этого в комментируемой статье закреплены права и обязанности экспертов, а также порядок оплаты всех экспертов, участвующих в проведении государственной экологической экспертизы.

Указанные требования распространяются на всех экспертов, осуществляющих государственную экологическую экспертизу, как федерального уровня, так и регионального.

2. Пункт 1 комментируемой статьи определяет квалификационные признаки для того лица, которое может являться экспертом государственной экологической экспертизы. Это должен быть специалист в определенной сфере, обладающий научными и практическими или только практическими познаниями по рассматриваемому вопросу в рамках экологической экспертизы.

Как уже отмечалось выше, знания эксперта должны базироваться на изучении соответствующих законов и подзаконных актов органов власти и управления РФ в области экологической экспертизы, а также на соответствующих нормативно-технических документах (регламенты, нормы, правила и т.д.) и методических (пособия, инструкции, рекомендации, методики и др.) материалах, разрабатываемых специализированными ведомствами и научными учреждениями по тем специальным вопросам, которые являются предметом исследования по объектам государственной экологической экспертизы.

Следует заметить, что одним из критериев отнесения к той или иной сложности объектов государственной экологической экспертизы является учет трудоемкости экспертных работ. Согласно приложению 29 к Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня критерии сложности объектов определяются по количеству привлекаемых экспертов:

более 11 человек - сложные объекты государственной экологической экспертизы;

до 11 человек - объекты государственной экологической экспертизы средней сложности;

от 3 человек - простые объекты государственной экологической экспертизы.

Еще до начала экспертизы экспертное подразделение либо органа Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора), либо органа государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющего государственную экологическую экспертизу с участием руководителя экспертной комиссии, готовит предложения по составу экспертной комиссии, утверждает ее персональный состав и разрабатывает задание на проведение государственной экологической экспертизы. Эксперты привлекаются по каждому конкретному объекту государственной экологической экспертизы к проведению государственной экологической экспертизы по соответствующим направлениям науки, техники, технологии, как из внештатных экспертов, так и штатных сотрудников органа, который осуществляет государственную экологическую экспертизу.

3. Комментируемой статьей в п. 2 устанавливаются ограничения по привлечению лиц в экспертную комиссию. Экспертом государственной экологической экспертизы не может быть:
представитель заказчика документации, подлежащей государственной экологической экспертизе;

представитель разработчика объекта государственной экологической экспертизы.

Соответственно не только непосредственный представитель заказчика документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, или разработчика объекта государственной экологической экспертизы не может быть привлечен в качестве эксперта, но и лица (физические или юридические (его представители)), состоящие в трудовых либо гражданско-правовых отношениях с указанным заказчиком или с разработчиком объекта государственной экологической экспертизы.

Такое условие отбора экспертов вполне обоснованно, потому что не может быть экспертом лицо, заинтересованное в принятии лишь положительного заключения экспертизы.
Необходимо отметить, что в настоящей статье законодатель определяет двух лиц, представляющих материалы на государственную экологическую экспертизу. Это - заказчик документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, и разработчик объекта государственной экологической экспертизы. На первый взгляд это должно быть одно и то же лицо, т.к. объектом экологической экспертизы является документация, подлежащая государственной экологической экспертизе, учитывая, что согласно ст. 1 комментируемого Закона экологическая экспертиза устанавливает соответствие именно документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую хозяйственную и иную деятельность экологическим требованиям. А также согласно ст. 11, 12 комментируемого Закона объектами государственной экологической экспертизы являются либо проекты документов и документации, либо сама документация, а также проектная документация.

Однако законодатель не случайно разделил эти понятия по причине того, что различные виды документов или документаций могут быть подготовлены либо самим заявителем, либо специальной организацией, которая обладает лицензией на осуществление отдельных видов деятельности, а также членами саморегулируемых организаций, осуществляющих определенную профессиональную деятельность, в соответствии с градостроительным законодательством. В силу указанных обстоятельств законодатель обоснованно устанавливает четкое разграничение лиц, участвующих в процессе подготовки материалов к государственной экологической экспертизе, дабы избежать привлечения в качестве экспертов государственной экологической экспертизы одних и тех же лиц.

4. Порядок и форма участия экспертов государственной экологической экспертизы в ее проведении определяются: комментируемым Федеральным законом; Административным регламентом по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня; нормативными правовыми актами, которые регулируют организацию и проведение государственной экологической экспертизы регионального уровня, а также заданием, выданным федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы.

Еще до начала проведения государственной экологической экспертизы экспертное подразделение с участием руководителя экспертной комиссии разрабатывает задание на проведение государственной экологической экспертизы в соответствии с формой задания на проведение государственной экологической экспертизы, установленной приложением 10 к Административному регламенту. В данном задании должны быть отражены:
1) обязанность эксперта обеспечить качественное проведение экологической экспертизы материалов;

2) обязанность эксперта при проведении экологической экспертизы определить:

соответствие 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;

полноту выявления масштабов прогнозируемого воздействия на окружающую среду в результате осуществления намечаемой деятельности и экологическую обоснованность допустимости ее реализации;

достаточность предусмотренных мер по охране окружающей среды и обеспечению экологической безопасности;

3) обязанность эксперта в определенный срок подготовить и представить ответственному секретарю экспертной комиссии индивидуальное экспертное заключение с предложениями и рекомендациями (при положительном индивидуальном экспертном заключении), замечания, предложения и рекомендации (при отрицательном индивидуальном экспертном заключении) и выводы эксперта.

5. П. 4 комментируемой статьи определены права экспертов государственной экологической экспертизы при проведении государственной экологической экспертизы.

Эксперт государственной экологической экспертизы при проведении экспертизы может заявлять федеральному органу государственной власти в области экологической экспертизы или органам государственной власти субъектов Российской Федерации о необходимости представления заказчиком дополнительных материалов для всесторонней и объективной оценки объектов государственной экологической экспертизы, в том числе данных специальных экологических исследований, результатов расчетов и анализов, иных материалов, необходимых для подготовки заключения государственной экологической экспертизы.

В данном случае ответственный секретарь готовит письмо в адрес заказчика с уведомлением о необходимости представления дополнительных материалов.

В случае необходимости может быть организован выезд членов экспертной комиссии на место намечаемой хозяйственной деятельности для получения дополнительной информации и проведения выездных заседаний экспертной комиссии. Командирование группы экспертов оформляется приказом.

Эксперт имеет право формулировать особое мнение по объекту государственной экологической экспертизы. При несогласии отдельных членов экспертной комиссии с заключением, подготовленным экспертной комиссией, они подписывают заключение с пометкой "особое мнение". Особое мнение оформляется экспертом в виде документа, содержащего обоснование причин несогласия эксперта с выводами заключения и указание конкретных фактов несоответствия представленных на экспертизу материалов экологическим требованиям и нормам, который прилагается к заключению государственной экологической экспертизы.

6. Помимо прав настоящий Закон предусматривает и обязанности экспертов государственной экологической экспертизы.
Главным условием проведения государственной экологической экспертизы является то, что необходимо осуществить всесторонний, полный, объективный и комплексный анализ представляемых на государственную экологическую экспертизу материалов с учетом передовых достижений отечественной и зарубежной науки и техники.

Также в рамках государственной экологической экспертизы важно определить, соответствуют ли подготовленные материалы нормативным правовым актам Российской Федерации, в частности, таким актам, как:

1) Градостроительный кодекс РФ;

2) Федеральный закон "Об охране окружающей среды";

3) Федеральный закон "О животном мире";

4) Федеральный закон "Об исключительной экономической зоне Российской Федерации";

5) Федеральный закон "О континентальном шельфе Российской Федерации";

6) Федеральный закон "О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации";

7) Федеральный закон "О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории";

8) Федеральный закон "Об экологической экспертизе";

9) нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей среды;

10) нормативно-технические документы в области охраны окружающей среды.

По итогам проведения государственной экологической экспертизы экспертной комиссии необходимо представить заключение по материалам, передаваемым на государственную экологическую экспертизу, в соответствии со ст. 18 комментируемого Закона.

Неотъемлемым правилом для экспертов при проведении государственной экологической экспертизы является соблюдение требований законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе и законодательства субъектов Российской Федерации об экологической экспертизе, а также соблюдение установленных федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы порядка и сроков осуществления государственной экологической экспертизы.

Эксперт обязательно должен обеспечить объективность и обоснованность выводов своего заключения по объекту экологической экспертизы.

В случае предоставления заключения общественной экологической экспертизы, а также поступивших от органов местного самоуправления, общественных организаций (объединений) и граждан аргументированных предложений по экологическим аспектам хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит государственной экологической экспертизе, члены экспертной комиссии при проведении государственной экологической экспертизы готовят материалы, обосновывающие учет заключения общественной экологической экспертизы.

Эксперт также обязан обеспечивать сохранность материалов и конфиденциальность сведений, представленных на государственную экологическую экспертизу.

7. В комментируемой статье установлены требования по оплате труда внештатных экспертов государственной экологической экспертизы.
До 1 января 2009 г. оплата труда внештатных экспертов государственной экологической экспертизы производилась федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации на договорной (контрактной) основе в порядке, определяемом Правительством РФ.

Действующая редакция комментируемой статьи устанавливает, что порядок оплаты труда указанных экспертов определяется федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным Правительством РФ. При этом не указано, в какой области должен функционировать указанный федеральный орган власти. Соответственно, ранее действовавшее Постановление Совета Министров - Правительства РФ от 17 мая 1993 г. N 468 "Об утверждении норм оплаты труда членов экспертных советов (комиссий) и внештатных экспертов" Постановлением Правительства РФ от 10 марта 2009 г. N 216 было признано утратившим силу.

Оплата труда штатных сотрудников, участвующих в проведении государственной экологической экспертизы, согласно комментируемой статье, производится в установленном законодательством Российской Федерации порядке.

В настоящее время механизм и нормы оплаты труда всех членов экспертной комиссии государственной экологической экспертизы определяются в соответствии с Положением о нормах оплаты труда членов экспертной комиссии государственной экологической экспертизы, утвержденным Приказом Госкомэкологии РФ от 3 августа 1998 г. N 457. Однако непосредственно порядок оплаты труда членов экспертной комиссии как штатных сотрудников, так и внештатных экспертов должен быть установлен законодательством, но до настоящего времени так и не урегулирован.
Оплата труда членов экспертной комиссии производится за следующие виды работ (услуг):

участие в заседании экспертного совета или комиссии (за одно заседание);

составление заключения по отдельным вопросам одного из разделов экспертируемых материалов;

составление заключения по отдельным разделам экспертируемых материалов;

руководство работой экспертной комиссии (подкомиссии, группы), подготовка сводного заключения и постоянное участие в заседании экспертной комиссии (подкомиссии).

Оплата труда внештатных экспертов производится за выполненную работу и дифференцируется в зависимости от ее качества, что должно быть оговорено в условиях договора (контракта). Договор (контракт) заключается с внештатными экспертами на основании приказа об утверждении состава экспертной комиссии. Основанием для оплаты выполненной работы членам экспертной комиссии является акт приемки выполненной работы, утвержденный руководителем экспертного подразделения органа, проводившего государственную экологическую экспертизу.

Оплата труда внештатных экспертов государственной экологической экспертизы на уровне субъектов Российской Федерации производится с понижением соответствующих норм оплаты на 15%.

Статья 17. Руководитель экспертной комиссии государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 17
1. Нормы статьи 17 адресованы руководителю экспертной комиссии государственной экологической экспертизы и государственному органу, принявшему решение о проведении государственной экологической экспертизы.

В комментируемой статье определяется правовой статус руководителя экспертной комиссии государственной экологической экспертизы, закрепляются его полномочия как руководителя, а также основные обязанности.

Основой деятельности руководителя экспертной комиссии является комментируемый Федеральный закон, согласно которому устанавливается общий порядок организации и проведения государственной экологической экспертизы федерального и регионального уровня. Руководитель экспертной группы осуществляет свою деятельность не только в соответствии с комментируемым Законом, но и на основании задания на проведение государственной экологической экспертизы, выдаваемого федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

В задании на проведение государственной экологической экспертизы должно быть указано, что руководитель экспертной комиссии:

а) обеспечивает качественное проведение экологической экспертизы материалов по конкретному вопросу;

б) при проведении экологической экспертизы определяет:

соответствие 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;

полноту выявления масштабов прогнозируемого воздействия на окружающую среду в результате осуществления намечаемой деятельности и экологическую обоснованность допустимости ее реализации;

достаточность предусмотренных мер по охране окружающей среды и обеспечению экологической безопасности;

в) обеспечивает предоставление экспертам необходимой дополнительной информации;

г) заседания экспертной комиссии оформляет протоколами;

д) в определенный срок готовит и предоставляет ответственному секретарю экспертной комиссии групповое экспертное заключение, подписанное всеми членами экспертной комиссии.

2. Как предусмотрено п. 2 комментируемой статьи, руководитель экспертной комиссии государственной экологической экспертизы участвует в формировании федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации состава указанной экспертной комиссии и согласовывает его. Такое участие состоит в том, что руководитель (совместно с ответственным исполнителем):

а) определяет персональный состав экспертной комиссии и согласовывает его;

б) формирует (при необходимости) из числа утвержденных экспертов группы по рассмотрению отдельных вопросов;

в) подготавливает проект календарного плана работы экспертной комиссии, в котором определяются сроки (даты) подготовки вопросов к заказчику государственной экологической экспертизы, проведения промежуточных заседаний экспертной комиссии, подготовки индивидуальных (групповых) экспертных заключений, подготовки сводного заключения экспертной комиссии.

Затем состав экспертной комиссии, в котором указывается ее руководитель, утверждается приказом федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъекта РФ.

Руководитель экспертной комиссии также участвует в подготовке федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации задания на проведение государственной экологической экспертизы для членов указанной экспертной комиссии и согласовывает его. Указанное задание для экспертной комиссии оформляется в соответствии с приложением 13 к Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня.

Комментируемая статья гласит, что в процессе проведения государственной экологической экспертизы руководитель экспертной комиссии должен обеспечивать качественное проведение государственной экологической экспертизы по ее конкретному объекту. Разумеется, государственная экологическая экспертиза должна проводиться качественно и не только руководителем экспертной комиссии, но и всеми участниками экологической экспертизы. Однако по вопросу определения качества проведенной руководителем экспертной комиссии работы настоящий Закон четких критериев не дает.

Возможно, качественным проведением государственной экологической экспертизы является соблюдение всех требований в области экологической экспертизы, установленных всей системой законодательных и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, регулирующих отношения в области экологической экспертизы.

В процессе работы экспертной комиссии руководитель экспертной комиссии организует подготовку сводного заключения экспертной комиссии в соответствии с требованиями законодательства Российской Федерации, нормами и правилами в области экологической экспертизы. Подготовка заключается в том, что руководителем вместе с ответственным секретарем составляется проект сводного заключения экспертной комиссии на основании индивидуальных и групповых экспертных заключений, в соответствии с формой заключения, установленной приложением 19 к Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня.

Проект сводного заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы обсуждается на заключительном заседании экспертной комиссии, на котором руководитель экспертной комиссии докладывает о результатах работы экспертной комиссии и о выводах проекта заключения. Затем руководитель и члены экспертной комиссии подписывают акты приемки выполненных работ.

Статья 18. Заключение государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 18
1. Адресатами этой статьи являются многие участники эколого-экспертного процесса: комиссия государственной экологической экспертизы; руководитель экспертной комиссии; ее ответственный секретарь и все ее члены; заказчик намечаемой деятельности, проектные материалы по который являются предметом государственной экологической экспертизы; федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы или орган государственной власти субъектов Российской Федерации, принимавшие решение о проведении конкретной государственной экологической экспертизы; суды.

Данная статья устанавливает ряд конкретных и существенных требований к заключению государственной экологической экспертизы, соблюдение которых дает основание для рассмотрения его в качестве юридически значимого документа и дальнейшего утверждения.

Первейшее требование касается того, что это документ, подготовленный экспертной комиссией государственной экологической экспертизы. Это означает, что экспертное заключение данного вида экспертизы не может готовиться уполномоченным государственным органом в области государственной экологической экспертизы или его структурным подразделением в данной сфере.

Следующее требование определяет основные элементы содержания заключения. Заключение должно содержать 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. Применительно к данному положению ст. 18 важно обращать внимание на две существенные характеристики заключения.
Во-первых, содержащиеся в нем выводы должны быть обоснованы экспертами в процессе проведения экспертной работы. Данное требование к заключению непосредственно связано с реализацией одного из принципов, на которых основывается экологическая экспертиза, - принцип научной обоснованности, объективности и законности заключений экологической экспертизы (см. комментарий к статье 3 "Принципы экологической экспертизы").

Из этого положения вытекает: если содержащиеся в заключении выводы необоснованны, подготовленный экспертами материал не может считаться юридически значимым документом.

Во-вторых, другая существенная характеристика заключения: содержащиеся в нем обоснованные выводы должны демонстрировать степень 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. Посредством реализации комментируемого положения обеспечивается достижение основной цели экологической экспертизы, как она определена в ст. 1 данного Федерального закона.

Принципиальный вопрос: соответствие каким экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, должно проверяться посредством экологической экспертизы?

Речь идет обо всех экологических требованиях, предусмотренных техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, которые имеют отношение к намечаемой хозяйственной и иной деятельности, документы по которой представлены на экологическую экспертизу. Эксперты, проводящие экспертизу, должны знать, какие экологические требования должны соблюдаться.

В соответствии с п. 1 комментируемой статьи заключением государственной экологической экспертизы является документ, одобренный квалифицированным большинством списочного состава указанной экспертной комиссии.
В соответствии с п. 38.3 Административного регламента по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня при одобрении проекта сводного заключения экспертной комиссии квалифицированным большинством (не менее двух третей) списочного состава экспертной комиссии проект заключения (отрицательного или положительного) подписывается членами экспертной комиссии в полном составе, после чего оно является заключением, подготовленным экспертной комиссией.

Квалифицированным большинством являются две трети от количественного состава комиссии. Одобрение проекта экспертного заключения осуществляется посредством его подписания членами комиссии.

Как показывает практика, по некоторым проектам, представляемым на государственную экологическую экспертизу, получить одобрение двух третей членов комиссии весьма непросто. Так, например, при подписании заключения экологической экспертизы материалов технико-экономического обоснования проектирования и строительства высокоскоростной пассажирской железнодорожной магистрали Санкт-Петербург - Москва (экологическая экспертиза проводилась в 1990-е годы) голоса "за" и "против" разделились примерно поровну (правда, во время проведения той экспертизы действовало правило об одобрении заключения простым большинством).

Для заказчика проектов, общественная ценность которых является сомнительной, наиболее существенным условием получения одобрения квалифицированным большинством голосов является последовательное соблюдение требований экологического законодательства.

Каковы последствия неодобрения экспертного заключения квалифицированным большинством членов комиссии? Некоторые положения на этот счет предусмотрены Административным регламентом. Согласно п. 47 в случае неодобрения заключения квалифицированным большинством членов комиссии, а также при наличии особого мнения или подписании заключения со ссылкой на особое мнение экспертами, составляющими более одной трети списочного состава комиссии, руководитель комиссии совместно с руководителем экспертного подразделения докладывают руководству Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) о невозможности принятия комиссией в существующем составе решения по заключению государственной экологической экспертизы и о необходимости продления срока ее проведения и дополнительном включении экспертов в состав комиссии (приложение 14 к Административному регламенту).

В случае если заключение экспертной комиссии не одобрено квалифицированным большинством голосов ее списочного состава и после продления срока проведения государственной экологической экспертизы, данная экологическая экспертиза считается завершенной без результата. Все заключения и особые мнения экспертов принимаются к сведению. Создается новая экспертная комиссия из экспертов, не участвовавших в предыдущей экспертизе и отвечающих всем требованиям, предъявляемым к экспертам (п. 47.1).

Наконец, подготовленное комиссией заключение должно соответствовать заданию на проведение экологической экспертизы, выдаваемому федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации. По своему усмотрению экспертная комиссия не может выйти за рамки определенного в задании предмета экспертизы. Если по ходу проведения государственной экологической экспертизы в этом может возникать необходимость, руководитель комиссии может обратиться с соответствующим предложением в орган государственной экологической экспертизы для корректировки задания на проведение экспертизы.
2. При отсутствии единодушного отношения к объекту экологической экспертизы среди членов экспертной комиссии заключение может сопровождаться также особыми мнениями экспертов. В соответствии с п. 39 Административного регламента по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня при несогласии отдельных членов экспертной комиссии с заключением, подготовленным экспертной комиссией, они подписывают заключение с пометкой "особое мнение". Особое мнение оформляется экспертом в виде документа, содержащего обоснование причин несогласия эксперта с выводами заключения и указание конкретных фактов несоответствия представленных на экспертизу материалов экологическим требованиям и нормам (приложение 23 к Административному регламенту). Особое мнение эксперта принимается во внимание специально уполномоченным государственным органом в области экологической экспертизы при утверждении экспертного заключения.

3. Завершающим этапом работы комиссии государственной экологической экспертизы является подписание подготовленного заключения. В соответствии с комментируемым Федеральным законом заключение, подготовленное экспертной комиссией государственной экологической экспертизы, подписывается руководителем этой экспертной комиссии, ее ответственным секретарем и всеми ее членами и не может быть изменено без их согласия.

Ряд существенных положений, касающихся подписания заключения, содержится в Административном регламенте по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня. Заключение экспертной комиссии государственной экологической экспертизы подписывается в двух экземплярах и не может быть изменено без согласия лиц, его подписавших (п. 38.4).

Согласно п. 40 в случае невозможности по объективным причинам подписания подготовленного экспертной комиссией заключения отдельными членами комиссии (руководителем экспертной комиссией, ответственным секретарем и другими экспертами) данный факт отражается в протоколе заключительного заседания экспертной комиссии и напротив фамилии члена экспертной комиссии ответственным секретарем ставится пометка "подпись невозможна по объективным причинам". Документ, содержащий обоснование объективных причин невозможности подписания отдельными членами комиссии подготовленного экспертной комиссией заключения, подшивается в дело государственной экологической экспертизы по конкретному объекту.

В законодательстве не предусмотрены ситуации, когда член экспертной комиссии по объективным причинам не может присутствовать на заключительном заседании комиссии, когда происходит подписание заключения, и подписать лично. При этом встает вопрос, к примеру, о подписании заключения по доверенности. Представляется, что оформленная в соответствии с требованиями законодательства доверенность может служить основанием для учета позиции члена комиссии при одобрении заключения квалифицированным большинством.

На практике могут складываться ситуации, при которых после подписания заключения возникает необходимость изменения его содержания. В соответствии с Законом заключение не может быть изменено без согласия членов экспертной комиссии, подписавших его. В Законе не оговаривается, в какой форме - письменной или устной - должно быть выражено согласие членов комиссии на изменение заключения. Вопрос о форме выражения согласия легко может быть решен руководителем экспертной комиссии. При этом письменная форма согласия представляется более предпочтительной, так как исключает возможность изменения членом комиссии позиции (в том числе отказа от высказанного устно согласия) в дальнейшем.

4. Заключение, подготовленное экспертной комиссией государственной экологической экспертизы и в установленном порядке подписанное ею, после его утверждения федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации приобретает статус заключения государственной экологической экспертизы.
В соответствии с Административным регламентом по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня заключение, подготовленное экспертной комиссией, с особыми мнениями экспертов и протокол заключительного заседания экспертной комиссии передаются в экспертное подразделение для подготовки проекта приказа об утверждении этого заключения (п. 44). Датой оформления заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы является дата подписания заключения членами экспертной комиссии в полном составе (п. 45).

Утверждение заключения, подготовленного экспертной комиссией государственной экологической экспертизы, является актом, подтверждающим соответствие порядка проведения государственной экологической экспертизы требованиям настоящего Федерального закона и иных нормативных правовых актов Российской Федерации.

В соответствии с п. 46 Административного регламента приказ об утверждении заключения государственной экологической экспертизы должен быть утвержден в срок, установленный приказом об организации и проведении государственной экологической экспертизы. К проекту приказа об утверждении заключения государственной экологической экспертизы может прикладываться справка о соблюдении организационно-правовых требований проведения государственной экологической экспертизы (образец справки о соблюдении требований законодательства об экологической экспертизе приведен в приложении 27 к Административному регламенту).

Заключение, подготовленное экспертной комиссией, приобретает статус заключения государственной экологической экспертизы со дня его утверждения (п. 48).

В самом Законе определяется правовой смысл утверждения экспертного заключения уполномоченным государственным органом - для подтверждения соответствия порядка проведения государственной экологической экспертизы требованиям настоящего Закона и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также требованиям законов и иных нормативных правовых актов субъектов РФ. С точки зрения законодателя, утверждение заключения служит гарантией того, что при проведении государственной экологической экспертизы были соблюдены все экологические требования законодательства Российской Федерации и субъектов РФ.

При утверждении экспертного заключения для федерального органа и органов субъектов РФ в области экологической экспертизы принципиальным является вопрос: вправе ли они утвердить положительное заключение, если в материалах, по которым проводилась государственная экологическая экспертиза, выявлено несоответствие законодательству? И есть ли при этом у названных государственных органов выбор линии поведения? Настоящий Федеральный закон и Административный регламент по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня прямо не устанавливают такие права. Общий анализ законодательства, в частности анализ принципов, на которых основывается проведение экологической экспертизы, дает основание ответить на поставленные вопросы отрицательно.

Сама экологическая экспертиза проводится ради соблюдения принципа законности, установления соответствия объекта экспертизы требованиям законодательства, в том числе Конституции России, в ст. 1 которой говорится о том, что Российская Федерация - правовое государство. Одним из основных требований является положение ст. 3 комментируемого Закона о том, что экологическая экспертиза основывается, в частности, на принципе научной обоснованности, объективности и законности заключений экологической экспертизы. В соответствии со ст. 1 Закона цель и задача экологической экспертизы - установление соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям законодательства.

В комментируемом Законе прямо говорится о том, что заключение утверждается для подтверждения соответствия порядка проведения государственной экологической экспертизы требованиям законодательства. Включается ли понятие "соответствие порядка проведения государственной экологической экспертизы" в понятие "соответствие требованиям законодательства"? Да, так как в специальном нормативном правовом акте - Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы - в п. 15 раздела II ("Организация и проведение государственной экологической экспертизы") особо подчеркивается, что экспертная комиссия определяет соответствие намечаемой деятельности требованиям, установленным нормативными правовыми актами Российской Федерации и субъектов РФ по вопросам охраны окружающей природной среды.

Следовательно, при утверждении экспертного заключения уполномоченный государственный орган в области экологической экспертизы особо обращает внимание на два обстоятельства:

1) выявлены ли при проведении государственной экологической экспертизы в материалах, представленных на экспертизу, несоответствия действующему законодательству;

2) каким образом экспертная комиссия отнеслась к этому.

Специально уполномоченный государственный орган в области экологической экспертизы при утверждении экспертного заключения подтверждает соответствие порядка проведения государственной экологической экспертизы, в частности требованиям законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации. Подтверждается соответствие законов и иных нормативных правовых актов не всех субъектов РФ, а тех субъектов, экологические и иные интересы которых затрагиваются при осуществлении намечаемой деятельности, предусматриваемой проектом, являющимся объектом государственной экологической экспертизы.

В соответствии с Административным регламентом руководство Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) не должно утверждать заключение экспертной комиссии в случаях:

нарушения процедуры проведения государственной экологической экспертизы;

несоответствия выводов содержанию заключения государственной экологической экспертизы (п. 49).

5. Положения п. 5 комментируемой статьи определяют виды, юридическую силу и другие характеристики экспертного заключения.
По объектам, указанным в статьях 11 и 12 комментируемого Федерального закона, заключение государственной экологической экспертизы может быть положительным или отрицательным. Положительным или отрицательным считается такое экспертное заключение, которое одобрено квалифицированным большинством списочного состава экспертной комиссии.

Для пользователей Комментария особо подчеркнем, что вопрос о характере экспертного заключения - положительного или отрицательного - решается только самой экспертной комиссией.

На практике заинтересованные субъекты на этот вопрос иногда смотрят по-иному. Так, закрытое акционерное общество работников (народное предприятие) "Поволжский фанерно-мебельный комбинат" (г. Зеленодольск, далее - ЗАО НП "ПФМК", предприятие) обратилось в Арбитражный суд Республики Татарстан с заявлением о признании незаконными Приказа Управления по технологическому и экологическому надзору Ростехнадзора по Республике Татарстан от 29.07.2006 N 2250-06 и утвержденного данным Приказом заключения государственной экологической экспертизы по материалам обоснования деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов ЗАО НП "ПФМК"; об обязании образованной Ростехнадзором комиссии государственной экологической экспертизы принять положительное заключение государственной экологической экспертизы по ранее представленным материалам обоснования деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов ЗАО НП "ПФМК"; об обязании Управления по технологическому и экологическому надзору Ростехнадзора по Республике Татарстан утвердить данное положительное заключение государственной экологической экспертизы; о признании незаконными решений Управления по технологическому и экологическому надзору Ростехнадзора по Республике Татарстан об отказе в утверждении ЗАО НП "ПФМК" нормативов допустимого воздействия на окружающую среду (ПДВ, ПДС), лимитов на выбросы и сбросы загрязняющих веществ, лимитов на размещение отходов на основании наличия у ЗАО НП "ПФМК" задолженности по плате за негативное воздействие на окружающую среду, выраженных в письмах от 29.05.2006 N 7195/16 (выбросы), от 17.11.2006 N 18893/16 (сбросы), от 18.10.2006 N 16513/16 (отходы).

Решением Арбитражного суда Республики Татарстан от 11 мая 2007 г. в удовлетворении заявленных требований было отказано. Одиннадцатый арбитражный апелляционный суд Постановлением от 6 августа 2007 г. решение суда первой инстанции оставил без изменения.

Федеральный арбитражный суд Поволжского округа Постановлением от 20 ноября 2007 г. решение суда первой инстанции и Постановление Одиннадцатого арбитражного апелляционного суда оставил без изменения.

Дело рассматривалось в Высшем Арбитражном Суде РФ. В Определении Высшего Арбитражного Суда РФ от 3 марта 2008 г. N 2524/08 было вполне обоснованно установлено: отказывая в удовлетворении заявленных требований, суды исходили из того, что Управление по технологическому и экологическому надзору Ростехнадзора по Республике Татарстан действовало в рамках своей компетенции и в соответствии с действующим законодательством; требования об обязании комиссии государственной экологической экспертизы принять положительное заключение и об обязании Управления по технологическому и экологическому надзору Ростехнадзора по Республике Татарстан утвердить положительное заключение не основаны на законодательстве.

Применительно к содержанию положительного и отрицательного экспертного заключения существенные требования предусмотрены в Административном регламенте по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня. В частности, положительное заключение, подготовленное экспертной комиссией, должно содержать выводы:

1) 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, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду;

2) о допустимости намечаемого воздействия на окружающую природную среду;

3) о возможности реализации объекта экспертизы (п. 41.1).

Отрицательное заключение, подготовленное экспертной комиссией, может содержать выводы двух видов:

1) о необходимости доработки представленных материалов по замечаниям и предложениям, изложенным в заключении, подготовленном экспертной комиссией;

2) о недопустимости реализации объекта экспертизы ввиду необеспеченности соблюдения требований экологической безопасности намечаемой деятельности (41.2).

Заключение государственной экологической экспертизы по проектам нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации, должно содержать выводы о соответствии (несоответствии) основных положений указанного проекта нормативно-технического и инструктивно-методического документа в области охраны окружающей среды законодательству Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды (п. 43).

При оценке объекта государственной экологической экспертизы комиссия может по-разному относиться к отдельным его частям.

В положительном экспертном заключении могут содержаться отрицательные выводы и оценки. Так, например, при проведении государственной экологической экспертизы материалов обоснования инвестиций в строительство нефтепроводной системы Каспийского трубопроводного консорциума (государственная экологическая экспертиза проводилась в 1990-е годы) экспертная комиссия пришла к выводу, что материалы обоснования инвестиций в основном могут быть одобрены и положены в основу для дальнейшего проектирования с учетом рекомендаций и предложений, изложенных в заключении экспертной комиссии, за исключением места размещения резервуарного парка и морского терминала, по которым необходимо провести дополнительную вариантную доработку на стадии обоснования инвестиций. Комиссия государственной экологической экспертизы рекомендовала заказчику проработать альтернативные варианты выхода к Черному морю с проведением оценки воздействия на окружающую среду применительно к каждому из них. Соответствующие материалы затем были представлены на государственную экологическую экспертизу.

Утвержденное заключение государственной экологической экспертизы является для заказчика намечаемой хозяйственной деятельности юридически обязательным документом. Это означает, что лишь при наличии положительного экспертного заключения допускается финансирование и осуществление работ, предусмотренных проектом, по которому проводилась государственная экологическая экспертиза.

В части 5 данной статьи регулируется срок действия положительного экспертного заключения, в течение которого заключение имеет юридическую силу, а также ситуации, в которых юридическая сила положительного заключения теряется. Срок определяется федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органами государственной власти субъектов Российской Федерации, проводящими конкретную государственную экологическую экспертизу.

В соответствии с Административным регламентом по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня срок действия положительного заключения государственной экологической экспертизы устанавливается приказом Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) (п. 42).

В самом комментируемом Законе довольно подробно определяются правовые последствия принятия положительного или отрицательного заключения. Так, положительное заключение государственной экологической экспертизы теряет юридическую силу в случае:

доработки объекта государственной экологической экспертизы по замечаниям проведенной ранее государственной экологической экспертизы;

изменения условий природопользования федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды; реализации объекта государственной экологической экспертизы с отступлениями от документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы, и (или) в случае внесения изменений в указанную документацию;

истечения срока действия положительного заключения государственной экологической экспертизы; внесения изменений в проектную и иную документацию после получения положительного заключения государственной экологической экспертизы.

Правовым последствием отрицательного заключения государственной экологической экспертизы является запрет реализации объекта государственной экологической экспертизы.

Несоблюдение требования обязательного проведения государственной экологической экспертизы проекта международного договора является основанием для признания его недействительным.
Заключения государственной экологической экспертизы по проектам нормативных правовых актов Российской Федерации рассматриваются принимающими эти акты органами государственной власти.

6. В действующих нормативных правовых актах в целом удовлетворительно решен вопрос о направлении утвержденного заключения заинтересованным лицам. Заключение государственной экологической экспертизы направляется заказчику в течение 5 дней со дня его утверждения. Это обязанность ответственного секретаря экспертной комиссии. При этом заключение направляется с сопроводительным письмом (см. приложения 24, 25, 26 к Административному регламенту).

Для осуществления соответствующих контрольных функций информация о заключении государственной экологической экспертизы направляется: территориальным органам федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды (в случае проведения государственной экологической экспертизы федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы); органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления и в случаях, определяемых федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы, - кредитным организациям, которые осуществляют финансирование реализации объекта государственной экологической экспертизы.

В соответствии с п. 56 Административного регламента ответственный секретарь экспертной комиссии в течение пяти рабочих дней с момента издания приказа об утверждении заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы подготавливает и направляет в подразделение, осуществляющее связь с общественностью, для размещения на официальном сайте Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) в сети Интернет информацию о результатах проведения государственной экологической экспертизы.

В случае наличия письменных запросов представителей общественности, средств массовой информации ответственный исполнитель в срок до 5 дней направляет письма с информацией о результатах проведения государственной экологической экспертизы (п. 53 Административного регламента).

Направление и соответственно получение заключения государственной экологической экспертизы могут иметь правовые последствия в зависимости от интересов лица, которому оно направляется. К примеру, оно может быть обжаловано в судебном порядке.

7. Если по результатам государственной экологической экспертизы принято отрицательное заключение, комментируемым Законом предусмотрен вариант дальнейшего поведения заказчика.

После переработки материалов с учетом замечаний, содержащихся в заключении, заказчик вправе представить материалы на повторную государственную экологическую экспертизу. Административный регламент уточняет некоторые положения на этой счет. Повторное проведение государственной экологической экспертизы осуществляется в случае отрицательного заключения государственной экологической экспертизы при условии переработки материалов с учетом замечаний, изложенных в данном отрицательном заключении, а также на основании решения суда или арбитражного суда (п. 58). Повторная государственная экологическая экспертиза проводится экспертной комиссией, как правило, в первоначальном (ранее осуществлявшем экспертизу этого объекта) составе и образуется тем же органом в области экологической экспертизы (п. 59).

8. Если стороны, участвующие в процессе экологической экспертизы, или иные лица не удовлетворены результатами проведенной государственной экспертизы, при наличии правовых оснований они могут обжаловать заключение в судебном порядке в соответствии с требованиями действующего законодательства.

Существенное информационно-правовое значение имеет возникающая на практике проблема, связанная с оспариванием заключений государственной экологической экспертизы. У судов нет четкого представления о том, что является предметом судебного оспаривания по спорам, связанным с организацией и проведением государственной экологической экспертизы.
Пункт 8 ст. 18 данного Федерального закона предусматривает возможность оспаривания в судебном порядке заключения государственной экологической экспертизы. Судебная практика идет по пути оспаривания решений уполномоченных органов - об организации и проведении государственной экологической экспертизы, а также об утверждении заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы (об их отмене, признании незаконными и недействующими с момента подписания) и признании недействительными заключений государственной экологической экспертизы.

При рассмотрении данной категории дел судам приходится сталкиваться с исследованием обоснования исковых требований заявителей и возражений ответчиков в части предоставления экологической информации.

Так, например, решением Арбитражного суда Астраханской области от 28 февраля 2007 г. было прекращено производство по делу в части требований ООО "Производственно-коммерческая фирма "Транссервис" к Управлению по технологическому и экологическому надзору по Астраханской области о признании необъективными и необоснованными замечаний экспертной комиссии государственной экологической экспертизы Управления от 12 октября 2006 г., а также отказано в удовлетворении требования об обязании Управления отменить Приказ N 403 от 12 октября 2006 г. об утверждении данного заключения. В процессе рассмотрения дела судом было установлено, что порядок проведения экспертизы не нарушен, а выводы экспертизы устанавливают недостаточность информации для принятия положительного решения, так как по представленным документам нельзя сделать вывод о достоверности прогноза ожидаемого воздействия на окружающую среду. Данное решение было оставлено без изменения Постановлениями суда апелляционной инстанции и Федерального арбитражного суда Поволжского округа <37>.

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

<37> Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 4 сентября 2007 г.

Вместе с тем оценки и решения судебных инстанций по этим вопросам не всегда совпадают.

Например, решением Арбитражного суда Приморского края от 30 ноября 2006 г. ОАО "Акционерная компания по транспорту нефти "Транснефть" было отказано в удовлетворении исковых требований к Главному управлению природных ресурсов по Приморскому краю о предоставлении проектных материалов "ТЭО (проект) трубопроводной системы "Восточная Сибирь - Тихий океан. Первый пусковой комплекс. Морской нефтеперегрузочный комплекс на побережье Японского моря", в том числе материалов ОВОС, касающихся территории Приморского края, для проведения общественной экологической экспертизы, а также нормативно-технических документов, устанавливающих требования к проведению государственной экологической экспертизы по объекту федерального значения "Нефтепровод "Ангарск - Приморье". Постановлением Федерального арбитражного суда Дальневосточного округа от 27 марта 2007 г. решение суда первой инстанции частично отменено и принято новое решение, которым данные требования истца были удовлетворены. Постановлением Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 25 сентября 2007 г. N 4707/07 по делу N А51-10595/2003-6-388 данное Постановление оставлено без изменения <38>.

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

<38> Вестник ВАС РФ. 2007. N 12.

В практике имеются случаи оспаривания заказчиком отдельных замечаний, изложенных в заключении государственной экологической экспертизы, как не соответствующих Конституции Российской Федерации - см., например, Определение Конституционного Суда РФ от 21 октября 2008 г. N 626-О-О "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью "Транссервис" на нарушение конституционных прав и свобод пунктом 8 статьи 18 Федерального закона "Об экологической экспертизе".

Глава IV. ПРАВА ГРАЖДАН И ОБЩЕСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ

(ОБЪЕДИНЕНИЙ) В ОБЛАСТИ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ,

ОБЩЕСТВЕННАЯ ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ ЭКСПЕРТИЗА

Статья 19. Права граждан и общественных организаций (объединений) в области экологической экспертизы

Комментарий к статье 19
1. Адресатами комментируемой статьи являются граждане и общественные организации (объединения); федеральный орган исполнительной власти и орган государственной власти субъектов Российской Федерации, принимающий решение о проведении государственной экологической экспертизы по конкретному проекту; комиссия государственной экологической экспертизы.

В п. 1 комментируемой статьи определяется объем правомочий граждан и общественных организаций (объединений) в области экологической экспертизы. Правовое значение этой статьи, как и всей главы IV "Права граждан и общественных организаций (объединений) в области экологической экспертизы, общественная экологическая экспертиза" важно оценивать в контексте статьи 1 Конституции РФ. Реализация положений указанной главы, во-первых, обеспечивает соблюдение этой важнейшей конституционной нормы, а во-вторых, способствует построению в России демократического правового государства.

В соответствии с комментируемой статьей граждане и общественные организации (объединения) имеют право выдвигать предложения о проведении общественной экологической экспертизы. Для реализации этого права граждане и общественные организации (объединения) могут обратиться в общественные организации (объединения), указанные в ст. 20 комментируемого Федерального закона, с предложениями о проведении общественной экологической экспертизы соответствующего объекта. С учетом этих предложений общественные экологические организации могут принять решение о проведении общественной экологической экспертизы.

При этом обратим внимание, что в этой статье говорится о праве граждан и общественных организаций (объединений) выдвигать предложения о проведении общественной экологической экспертизы хозяйственной и иной деятельности, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на данной территории. Употребленная здесь формулировка является некорректной. В соответствии с Законом объектом экологической экспертизы является не хозяйственная и иная деятельность, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на данной территории, а намечаемая хозяйственная и иная деятельность, реализация которой может (будет) затрагивать экологические интересы населения.
В п. 1 комментируемой статьи говорится о праве граждан и общественных организаций (объединений) выдвигать предложения о проведении общественной экологической экспертизы хозяйственной и иной деятельности, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на данной территории.

Какую правовую нагрузку несет указание на затрагивание экологических интересов населения, проживающего на данной территории? Представляется, что с инициативой проведения общественной экологической экспертизы по проекту, затрагивающему экологические интересы населения, проживающего на данной территории, могут выступить граждане, проживающие в любом месте на территории Российской Федерации, в пользу заинтересованного населения.

Свое участие в определении правовых последствий по поводу объектов экологической экспертизы общественность может осуществить не только путем проведения общественной экологической экспертизы, но и посредством реализации права граждан и общественных организаций (объединений) 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. Названные субъекты могут высказать свои суждения по экологическим аспектам намечаемой деятельности, направив свои предложения в письменной форме федеральному органу исполнительной власти и органам государственной власти субъектов Российской Федерации. Законодатель обоснованно уточняет, что такие предложения должны быть аргументированными.

В реализацию принципа гласности экологической экспертизы Закон закрепляет право граждан и общественных организаций (объединений) 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. Закон при этом не определяет ни формы, ни процедуры обращения за такой информацией, ни обязанности предоставления ее. Из этого следует, что участвующие в этом субъекты сами определяют и форму, и процедуру. Запросы о предоставлении такой информации могут быть выражены как в устной, так и в письменной форме. Соответственно по запросам органы государственной экологической экспертизы могут предоставить требуемую информацию в устной или письменной форме.

Важные положения, касающиеся реализации комментируемой нормы, содержатся, в частности, в Административном регламенте по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня. Согласно п. 53 в случае наличия письменных запросов представителей общественности, средств массовой информации ответственный исполнитель в срок до 5 дней направляет письма с информацией о результатах проведения государственной экологической экспертизы.

Кроме того, ответственный секретарь экспертной комиссии в течение пяти рабочих дней с момента издания приказа об утверждении заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы подготавливает и направляет в подразделение, осуществляющее связь с общественностью, для размещения на официальном сайте Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) в сети Интернет информацию о результатах проведения государственной экологической экспертизы (п. 56).

Кроме того, гражданам и общественным объединениям предоставлено право осуществлять иные действия в области экологической экспертизы, наряду с названными, если они не противоречат законодательству России.

2. Право граждан и общественных организаций (объединений), касающееся направления в письменной форме специально уполномоченным государственным органам в области экологической экспертизы аргументированных предложений по экологическим аспектам намечаемой хозяйственной и иной деятельности, есть не что иное, как одна из форм участия граждан и общественных формирований в принятии экологически значимых решений. С данным важным правом граждан и общественных формирований корреспондирует обязанность экспертной комиссии государственной экологической экспертизы при подготовке экспертного заключения, а также лиц, принимающих решение о реализации объекта государственной экологической экспертизы, рассматривать материалы, направленные в экспертную комиссию государственной экологической экспертизы и отражающие общественное мнение. Невыполнение этой обязанности дает основание заинтересованным гражданам обжаловать в суде заключение государственной экологической экспертизы или решение о реализации объекта экспертизы.

Заметим, что законодатель обязывает экспертную комиссию государственной экологической экспертизы и государственный орган, принимающий решение о реализации объекта государственной экологической экспертизы, лишь рассматривать материалы, направленные в экспертную комиссию государственной экологической экспертизы и отражающие общественное мнение. Очевидно, что общественность направляет такие материалы и предложения не просто для их рассмотрения, а для учета при принятии решения.

Статья 20. Общественная экологическая экспертиза

Комментарий к статье 20
В данной статье называются субъекты, которые могут инициировать организацию и проведение общественной экологической экспертизы. Это граждане, общественные организации (объединения) и органы местного самоуправления. Правда, включение в этот круг граждан и органов местного самоуправление особого правового значения не имеет, так как они не вправе заставить общественные организации принять решение о проведении общественной экологической экспертизы.

Далее, в комментируемой статье называется субъект непосредственной организации и проведения общественной экологической экспертизы. Им является ограниченный круг общественных организаций (объединений). Закон устанавливает, что такую экспертизу могут проводить лишь те общественные организации (объединения), в уставе которых прямо написано, что к основным направлениям их деятельности относится охрана окружающей среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы.

С учетом такой формулировки встает вопрос: может ли проводить общественную экологическую экспертизу общественная организация, в уставе которой говорится лишь об охране окружающей среды в качестве одного из основных направлений деятельности, без уточнения относительно организации и проведения экологической экспертизы? Ответ должен быть положительным, так как организация и проведение экологической экспертизы есть часть деятельности по охране окружающей природной среды.

Закон лишь вполне обоснованно требует, чтобы такие общественные организации (объединения) были правоспособными, то есть они должны быть зарегистрированы в порядке, установленном законодательством России.

Статья 21. Объекты общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 21
Адресатами данной статьи являются общественные экологические организации (объединения); государственные органы в области экологической экспертизы; экспертная комиссия государственной экологической экспертизы.

Предметом правового регулирования комментируемой статьи являются объекты, в отношении которых может быть проведена общественная экологическая экспертиза. Круг таких объектов определен путем нормативного отождествления с объектами, подлежащими государственной экологической экспертизе, но вместе с тем статья вводит определенные ограничения, связанные с характером субъекта общественной экологической экспертизы. Целью устанавливаемого ограничения является охрана государственных интересов, а также коммерческих и иных интересов лиц, обладающих имущественными и другими правами на объекты, в отношении которых проводится экологическая экспертиза.

Согласно норме комментируемой статьи, из перечня объектов, в отношении которых может проводиться общественная экологическая экспертиза, исключаются объекты, сведения о которых составляют государственную, коммерческую и (или) иную охраняемую законом тайну. Смысловое содержание перечисленных понятий регламентируется действующим законодательством Российской Федерации.

Так, понятие "государственная тайна" закреплено в статье 2 Закона РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <39> и определяется как "защищаемые государством сведения в области его военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, распространение которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации". К сведениям, отнесенным к государственной тайне, относятся сведения, перечисленные в Перечне сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержденном Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203 <40>.

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

<39> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 4673.

<40> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4775.

Одновременно с закреплением видов информации, подлежащих отнесению к государственной тайне и засекречиванию, статьей 7 Закона однозначно указано на то, что засекречиванию не подлежат сведения:

о чрезвычайных происшествиях и катастрофах, угрожающих безопасности и здоровью граждан, и их последствиях, о стихийных бедствиях и их последствиях, а также об официальных прогнозах об их приближении;

о состоянии экологии, здравоохранения, санитарной обстановки;

о фактах нарушения прав и свобод человека и гражданина, в том числе экологических;

о фактах нарушения законодательства органами государственной власти и их должностными лицами.

Та же статья содержит и гарантии обеспечения открытости перечисленных сведений. Согласно данной статье решения уполномоченных государственных органов о засекречивании подобных сведений могут быть обжалованы гражданами в судебном порядке. Обращает на себя внимание, что буквальное толкование данной нормы свидетельствует об отсутствии права на обжалование таких действий государственных органов у общественных организаций.

Понятие "коммерческая тайна" определяется статьей 3 Федерального закона от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" <41>. К информации, составляющей коммерческую тайну, Закон относит "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".

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

<41> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3283.

Право на отнесение информации к коммерческой тайне, на определение ее перечня и состава принадлежит обладателям такой информации (ст. 4 Закона). Вводимый ими режим коммерческой тайны не может быть использован в целях, противоречащих требованиям защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства (статья 10, п. 6). При этом в статье 5 Закон прямо указывает на то, что коммерческую тайну не могут составлять сведения:

содержащиеся в учредительных документах юридического лица, документах, подтверждающих факт внесения записей о юридических лицах и об индивидуальных предпринимателях в соответствующие государственные реестры;

содержащиеся в документах, дающих право на осуществление предпринимательской деятельности;

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.

Использованная в настоящей статье для исключения объектов из перечня подлежащих общественной экологической экспертизе формулировка "иная охраняемая законом тайна" подлежит расширительному толкованию и подразумевает открытый перечень видов информации данной категории. Под это понятие подходят как урегулированные на сегодняшний день российским законодательством правовые режимы, например банковской тайны <42>, налоговой тайны <43>, тайны страхования <44> и др., так и другие виды конфиденциальной информации, которые могут быть отнесены законодателем к категории тайны в будущем. Критерием отнесения информации к категории тайны может служить нанесение ущерба охраняемым действующим законодательством интересам граждан или иных лиц в случае распространения такого рода информации.

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

<42> Статья 857 ГК РФ (в редакции от 17 июля 2009 г.) // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410; статья 26 Федерального закона от 2 декабря 1990 г. N 395-1 "О банках и банковской деятельности" (в редакции от 24 июля 2009 г.) // Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР. 1990. N 27. Ст. 357.

<43> Статья 102 части первой Налогового кодекса Российской Федерации от 31 июля 1998 г. N 146-ФЗ (в редакции от 24 июля 2009 г.) // СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3824.

<44> Статья 946 ГК РФ (в редакции от 17 июля 2009 г.) // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410.

Статья 22. Проведение общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 22
1. Статья 22 адресована общественным организациям (объединениям), осуществляющим общественную экологическую экспертизу; заказчику документации, подлежащей экологической экспертизе; комиссии государственной экологической экспертизы по объекту, по которому проводится общественная экологическая экспертиза; уполномоченным государственным органам, принявшим решение о проведении государственной экологической экспертизы.

Комментируемая статья регулирует отдельные вопросы, касающиеся порядка проведения общественной экологической экспертизы: сроки проведения общественной экологической экспертизы, ее связь с государственной экологической экспертизой, требования к экспертам, привлекаемым для ее проведения.

Одновременно с этим статья содержит положения о правах субъектов, осуществляющих общественную экологическую экспертизу, - общественных организаций (объединений). При этом в ней не содержатся правовые нормы, отражающие права общественных экологических экспертов <45>. Как отмечал О.С. Колбасов, это может привести к определенным трудностям в проведении экологической экспертизы на этапах получения экспертами общественной экологической экспертизы проектной и другой нормативно-технической документации для ознакомления и последующей оценки их содержания с точки зрения воздействия на окружающую среду намечающейся хозяйственной и иной деятельности <46>.

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

<45> В отличие от прав экспертов государственной экологической экспертизы, закрепленных в п. 4 ст. 16 комментируемого Закона.

<46> См.: Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. проф. М.М. Бринчук. М.: Издательство БЕК, 1999. С. 112 - 113.

Для придания заключению общественной экологической экспертизы юридической силы очень важным является строгое соблюдение процессуальных норм на всех этапах ее организации и проведения, в том числе и требований, содержащихся в данной статье.

В качестве примера судебного оспаривания нарушения прав общественных организаций на проведение государственной экологической экспертизы можно привести дело об оспаривании заключения государственной экологической экспертизы по проекту организации рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства в Хабаровском крае <47>.

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

<47> По материалам сайта http://www.ppcbox.ru/publications/eco-2/7.htm.

Заявители - ДВ МЭОО "Экодаль" и жительница г. Хабаровска обратились в суд с заявлением об оспаривании проекта рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства на арендованном участке лесного фонда ООО "Б." в Бикинском лесхозе Хабаровского края.

В судебном заседании заявители доказывали, что при проведении ГЭЭ были нарушены требования законодательства РФ и важнейшие принципы экологической экспертизы, и в числе других принцип гласности, участия общественных организаций (объединений), учета общественного мнения.

При проведении ГЭЭ по проекту рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства на арендованном участке лесного фонда ООО "Б." в Бикинском лесхозе Хабаровского края, подготовке и утверждении заключения экспертной комиссии были допущены существенные нарушения законодательства РФ. Судом было установлено, что в состав материалов, представленных заказчиком на ГЭЭ, не входили материалы обсуждений объекта государственной экологической экспертизы с гражданами и общественными организациями (объединениями), организованных органами местного самоуправления.

Согласно п. 4.3 Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации, утв. Приказом Государственного комитета РФ по охране окружающей среды от 16.05.2000 N 372, независимо от формы проведения общественных обсуждений информация в кратком виде публикуется в официальных изданиях органов местного самоуправления, на территории которых намечается реализация объекта государственной экологической экспертизы, а также на территории которых намечаемая хозяйственная деятельность может оказать воздействие. В публикации предоставляются сведения о названии, целях и месторасположении намечаемой деятельности, наименовании и адресе заказчика, органе, ответственном за организацию общественного обсуждения, предполагаемой форме общественного обсуждения, иная информация. Дополнительное информирование может осуществляться иными способами, обеспечивающими распространение информации.

Заинтересованное лицо не смогло представить опубликованное в газете "Бикинский вестник" - официальном издании Бикинского района объявление об организации обсуждений объекта экспертизы - проекта организации рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства на арендованном участке лесного фонда ООО "Б." в Бикинском лесхозе Хабаровского края органами местного самоуправления и заказчиком, поскольку такие обсуждения не организовывались и не проводились.

Кроме того, согласно п. 4.9 Положения об ОВОС все решения по участию общественности оформляются документально. Заказчик обеспечивает проведение общественных слушаний по планируемой деятельности с составлением протокола, в котором четко фиксируются основные вопросы обсуждения, а также предмет разногласий между общественностью и заказчиком (если таковой был выявлен). Протокол подписывается представителями органов местного самоуправления, граждан, общественных организаций (объединений), заказчика. Протокол проведения общественных слушаний входит в качестве одного из приложений в окончательный вариант материалов по ОВОС, представляемый на государственную экологическую экспертизу.

Таким образом, письмо Администрации г. Бикин и Бикинского района от 29.01.2003 N 1-13/139 и текст-обращение, утв. Приказом ООО "Б." N 284 от 25.12.2002, не являются материалами общественных обсуждений, поскольку совершенно не соответствуют требованиям законодательства к таким документам.

К полномочиям ГУПР по Хабаровскому краю в силу ст. 8 ФЗ "Об экологической экспертизе" относится организация информационного обеспечения государственной экологической экспертизы. Ст. 6 того же Закона относит к вопросам ведения субъектов Российской Федерации в области экологической экспертизы информирование населения о намечаемых и проводимых экологических экспертизах и их результатах. В силу ст. 8 ГУПР по Хабаровскому краю обязан был предварительно информировать органы государственной власти Хабаровского края и органы местного самоуправления Бикинского района о проведении заседаний экспертной комиссии государственной экологической экспертизы. Согласно Регламенту проведения ГЭЭ, п. 3.12, такие уведомления должны были направляться и общественным организациям. Такие уведомления ни о заседании экспертной комиссии, ни о результатах экспертизы в чей-либо адрес не направлялись.

ДВ МЭОО "Экодаль", безусловно, являлась заинтересованной стороной относительно предмета исследования ГЭЭ.

Заявители в полном соответствии с требованиями ГПК РФ в заявлении указали, какие именно права их нарушает оспариваемое заключение ГЭЭ, среди которых было право ДВ МЭОО "Экодаль" на организацию и проведение общественной экологической экспертизы, т.е. право осуществлять виды деятельности, предусмотренные Уставом, а также действующим законодательством РФ.

Реализация данного права имеет особое значение, поскольку Закон, определив, что ОЭЭ может проводиться либо до, либо одновременно с ГЭЭ, представляет общественным организациям, осуществляющим ОЭЭ, право участвовать в качестве наблюдателей через своих представителей в заседаниях экспертных комиссий ГЭЭ.

В соответствии со ст. 117 ГК РФ и статьями 5, 8 ФЗ "Об общественных объединениях" от 19.05.1995 N 82-ФЗ общественная организация является добровольным объединением граждан и осуществляет свою деятельность прежде всего в интересах учредителей и членов организации.

Оспариваемое заключение ГЭЭ нарушает права граждан - членов организации на благоприятную окружающую среду, поскольку нарушения установленного законом порядка и правил проведения ГЭЭ, порядка формирования экспертных комиссий и др. являются нарушениями ФЗ "Об экологической экспертизе" (ст. 30), направленного на реализацию конституционного права граждан на благоприятную окружающую среду.

При этом под благоприятной окружающей средой ФЗ "Об охране окружающей среды" подразумевает окружающую среду, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов. Принятие решения о возможности осуществления лесозаготовительной деятельности при указанных выше нарушениях закона не может обеспечить устойчивое функционирование экологической системы в районе рубок, а следовательно, и обеспечить благоприятную окружающую среду.

В соответствии с ч. 8 ст. 18 ФЗ "Об экологической экспертизе" от 23.11.1995 N 174-ФЗ заключения государственной экологической экспертизы могут быть оспорены в судебном порядке. П. 29 Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 11.06.1996 N 698, также предусматривает, что заказчик документации, общественные организации и другие заинтересованные лица, не согласные с заключением государственной экологической экспертизы, имеют право обжаловать его в судебном порядке. Согласно п. 5.8 Регламента проведения государственной экологической экспертизы, утвержденного Приказом Госкомэкологии РФ от 17.06.1997 N 280, при несогласии общественных организаций и других заинтересованных лиц с заключением государственной экологической экспертизы ее результаты могут быть оспорены в судебном порядке.

Согласно ст. 254 ГПК РФ с заявлением об оспаривании решений органа государственной власти вправе обратиться граждане и организации, если считают, что нарушены их права и свободы.

Кроме того, ст. 12 ФЗ "Об охране окружающей среды" от 10.01.2002 N 7-ФЗ предоставляет право общественным объединениям, осуществляющим деятельность в области охраны окружающей среды, обращаться в органы государственной власти, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями, исками по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду.

Таким образом, П. и ДВ МЭОО "Экодаль" правомерно обратились в суд за защитой своих нарушенных прав, поскольку деятельность, признаваемая экспертами потенциально экологически опасной, затрагивает интересы не только жителей Бикинского района, но и всех жителей Хабаровского края.

Заинтересованное лицо не доказало необоснованность требований заявителей и законность заключения государственной экологической экспертизы по проекту организации рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства на арендованном участке лесного фонда в ООО "Б." в Бикинском лесхозе Хабаровского края.

Всесторонне рассмотрев материалы дела, суд постановил: заявление П., Дальневосточной межрегиональной экологической общественной организации "Экодаль" о признании недействительным заключения экспертной комиссии государственной экологической экспертизы от 03.04.2003 по проекту организации рубок главного пользования и ведения лесного хозяйства на арендованном участке лесного фонда ООО "Б." в Бикинском лесхозе Хабаровского края с момента его утверждения удовлетворить.

2. В п. 1 комментируемой статьи говорится о соотношении сроков (момента) проведения общественной экологической и государственной экологической экспертиз. Цели и задачи, а также основные приемы проведения обеих экспертиз совпадают. Поскольку государственная экологическая экспертиза должна учитывать результаты общественной в случае ее проведения, общественная экологическая экспертиза может предварять государственную экологическую экспертизу или проводиться одновременно с ней. В последнем случае следует учитывать, что сроки проведения государственной экологической экспертизы зависят от различных факторов <48> и составляют от 30 до 120 дней.

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

<48> Перечень факторов, оказывающих влияние на сроки проведения государственной экологической экспертизы, приведен в п. 14 Административного регламента по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденного Приказом Минприроды России от 30 октября 2008 г. N 283.

Важным моментом для соотношения сроков проведения общественной экологической экспертизы со сроками государственной экологической экспертизы является наличие у потенциального субъекта проведения общественной экологической экспертизы (общественной организации) информации о намечаемом проведении государственной экологической экспертизы в отношении того или иного объекта хозяйственной деятельности.

Требование об информировании общественности содержится в разделе IV Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации, утвержденного Приказом Госкомэкологии от 16 мая 2000 г. N 372. Такое информирование должно осуществляться на всех этапах проведения оценки воздействия на окружающую среду путем публикации в кратком виде соответствующей информации в официальных изданиях федеральных или региональных органов исполнительной власти, на территории которых намечается реализация субъекта государственной экологической экспертизы, в зависимости от уровня ее проведения.

Подготавливаемые в процессе оценки воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на окружающую среду материалы являются составной частью пакета документов, представляемого на государственную экологическую экспертизу объекта такой деятельности. Таким образом, информация о намечаемом проведении государственной экологической экспертизы имеется у общественности уже на стадии подготовки к ней. Тем самым обеспечивается возможность соблюдения требований о сроках проведения общественной экологической экспертизы, содержащихся в данной статье.

3. В п. 2 комментируемой статьи идет речь о возможности проведения общественной экологической экспертизы независимо от государственной экологической экспертизы в отношении одних и тех же объектов. До принятия данного положения проведение общественной экологической экспертизы было в обязательном порядке связано с процедурой государственной экологической экспертизы. В настоящее время общественная экологическая экспертиза существует как независимое явление в общественной жизни, которое служит инструментом общественного реагирования на реализацию проектов, могущих оказать крайне негативное влияние на состояние окружающей среды. Общественная экологическая экспертиза, проведение которой осуществляется в строгом соответствии с порядком, установленным действующим законодательством, является действенным инструментом, позволяющим обеспечить приостановку или запрещение экологически опасной деятельности.

Вне зависимости от сроков проведения общественной экологической экспертизы ее результаты имеют практическую значимость до получения заключения государственной экологической экспертизы по объекту экологической экспертизы. Следовательно, проведение общественной экологической экспертизы должно быть завершено до окончания проведения государственной экологической экспертизы.

4. В п. 3 комментируемой статьи закреплены права общественных организаций, проводящих экологическую экспертизу, на получение документации для ее проведения. Объем документации для проведения общественной экологической экспертизы аналогичен объему документации, представляемой на государственную экологическую экспертизу. На общественную экологическую экспертизу представляется документация на объекты, подлежащие государственной экологической экспертизе, за исключением случаев, когда такие материалы содержат сведения, относящиеся к государственной тайне (см. комментарий к ст. 21).

В случае непредставления или отказа в представлении соответствующей документации общественная организация (объединение) может прибегнуть к судебному обжалованию действий заказчика в арбитражном суде.

Закрепленное в п. 3 статьи право на ознакомление с нормативно-технической документацией, устанавливающей требования к проведению государственной экологической экспертизы, реализуется с помощью получения сведений о перечне такой документации и информации об источниках ее опубликования в органах, уполномоченных на проведение государственной экологической экспертизы.

Согласно Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня (п. 5 - 7) граждане и организации бесплатно могут получить необходимую информацию по электронной почте, по телефону, по почте или лично. Ответы на письменные обращения граждан или организаций направляются в адрес заявителя в 30-дневный срок.

При ответе на телефонные звонки граждан и представителей организаций должностные лица Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) предоставляют информацию, в том числе по следующим вопросам:

"Сведения о нормативных актах, регламентирующих организацию и проведение государственной экологической экспертизы (наименование, номер, дата принятия нормативного правового акта);

перечень необходимых документов и материалов для организации и проведения государственной экологической экспертизы".

Документы, устанавливающие требования к проведению государственной экологической экспертизы, являются общедоступными, за исключением тех случаев, когда они содержат сведения, относящиеся к государственной тайне.

Участие общественных организаций на заседаниях экспертных комиссий по обсуждению результатов общественной экологической экспертизы обеспечивает возможность для защиты выводов общественной экологической экспертизы использования дополнительных материалов, приведения дополнительных аргументов в пользу отстаиваемой точки зрения.

5. Пункт 4 комментируемой статьи содержит требования к экспертам, привлекаемым для проведения общественной экологической экспертизы.

Экспертом общественной экологической экспертизы не может быть лицо, связанное с заказчиком или разработчиком объекта общественной экологической экспертизы какими-либо трудовыми или договорными отношениями. Требования к экспертам, участвующим в проведении общественной экологической экспертизы, аналогичны предъявляемым к экспертам, участвующим в проведении государственной экологической экспертизы, закрепленным в пунктах комментируемого Закона, на которые ссылается эта норма настоящей статьи (см. комментарий к статье 16).

Однако к подбору кандидатур экспертов общественной экологической экспертизы следует подходить с особой тщательностью, поскольку значимость заключения общественной экологической экспертизы зависит в том числе и от авторитета общественных экспертов и научной аргументированности приводимых ими доводов. А.И. Орлов указывает, что "состав экспертов по их научной квалификации и компетентности должен быть по уровню не ниже экспертов государственной экспертизы, иначе их доводы, даже более мотивированные, не будут должным образом восприняты" <49>. Он также подчеркивает, что, "учитывая зависимость силы заключения общественной экологической экспертизы от авторитета участников и мотивированности доводов, очень важно обеспечить правильную процедуру экспертизы, адекватный подбор членов и председателя комиссии общественной экологической экспертизы. В принципе требования и к тому и к другому совпадают с аналогичными при проведении государственной экологической экспертизы, однако скрупулезность и тщательность выполнения этих требований имеют повышенное значение в связи с отсутствием обязательности для исполнения заключения общественной экологической экспертизы. Необходимо максимальное обеспечение гласности и доступа общественности по всем указанным выше направлениям".

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

<49> Орлов А.И. Теория принятия решений. Учебное пособие. М.: Издательство "Март", 2004.

По мнению М.М. Бринчука, оценки экспертов должны соответствовать уровню современного развития законодательства и науки, базироваться на беспристрастных и объективных мнениях специалистов <50>.

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

<50> См.: Бринчук М.М. Экологическое право. Учебник для высших учебных заведений. М.: Высшее образование, 2005. С. 195 - 196.

Статья 23. Условия проведения общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 23
1. Адресатами комментируемой статьи являются общественные организации (объединения), инициирующие проведение общественной экологической экспертизы, органы местного самоуправления, население, которое должно быть извещено общественной организацией (объединением), организующей общественную экологическую экспертизу, о начале и результатах ее проведения.

Статья 23 устанавливает ряд процессуальных требований к организации и проведению общественной экологической экспертизы. Целью ее является упорядочение деятельности общественных организаций (объединений), инициаторов проведения общественной экологической экспертизы и органов местного самоуправления, в чьи полномочия входит организация по требованию населения общественных экологических экспертиз.

2. Общественные организации (объединения), подающие заявление о проведении общественной экологической экспертизы, должны отвечать следующим требованиям:

они должны иметь принятый и зарегистрированный в установленном порядке устав деятельности общественной организации (объединения);

характер их деятельности должен быть связан с охраной окружающей среды либо иным образом свидетельствовать о компетентности и реальности участия данной общественной организации (объединения) в оценке вопросов, возникающих в связи с проведением общественной экологической экспертизы;

они должны иметь наименование и юридический адрес.

3. Заявитель (общественная организация или объединение) в поданном для регистрации заявлении на проведение общественной экологической экспертизы должен указать сведения об объекте общественной экологической экспертизы, сроки ее проведения.

Согласно части 1 ст. 22 сроки проведения общественной экологической экспертизы должны укладываться во временной промежуток до окончания государственной экологической экспертизы.

4. Обязанность, возлагаемая на общественную организацию (объединение) по информированию населения о начале и результатах проведения общественной экологической экспертизы, может быть осуществлена в любой форме: через средства массовой информации, путем выпуска специальных бюллетеней, сообщением на собраниях жителей и т.п.

5. Органы местного самоуправления (см. п. 1 комментария к ст. 9):

принимают заявления о проведении общественной экологической экспертизы;

проверяют правильность указанных в нем сведений, в том числе об отнесении объекта экспертизы к числу не подлежащих общественной экологической экспертизе (см. комментарий к ст. 21);

в случае наличия двух и более заявлений от различных общественных организаций предлагают заявителям создать совместную экспертную комиссию;

в семидневный срок рассматривают заявление и принимают решение о регистрации или об отказе в регистрации заявления;

уведомляют заявителя о регистрации заявления или об отказе в регистрации.

6. Регистрация заявления общественной организации (объединения) на проведение общественной экологической экспертизы либо отсутствие отказа в регистрации в течение семидневного срока создают юридическое основание для начала работы экспертной комиссии, наделения ее установленными законом правами на получение информации и т.п. и означают возложение соответствующих обязанностей по проведению экспертизы, подготовке заключения и направления его специально уполномоченным государственным органам в области экологической экспертизы (см. комментарий к ст. 25).

Статья 24. Отказ в государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 24
1. Адресатами комментируемой статьи являются общественные организации (объединения), представляющие заявления о проведении общественной экологической экспертизы; органы местного самоуправления, принимающие решение о государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы.

Статья 24 устанавливает правовые основания и порядок принятия решения об отказе в государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы, а также гарантии соблюдения прав и интересов заинтересованных сторон.

2. Решение об отказе в регистрации выносит орган местного самоуправления (см. комментарии к ст. 9, 23) на основании следующих количественных и качественных показателей:

1) проведение общественной экологической экспертизы ранее дважды в отношении одного и того же объекта. При этом учитывается наличие обоснованных доводов о существенном изменении экологической обстановки либо иных характеристик объекта экологической экспертизы или условий его реализации;

2) нарушение требований о сохранении государственной, коммерческой или иной охраняемой законом тайны при указании в заявлении общественной организации (объединения) в качестве объекта предполагаемой к проведению экологической экспертизы, сведения о котором составляют такого рода тайну (см. комментарий к ст. 20);

3) копия документа, подтверждающего государственную регистрацию общественной организации (объединения), не была представлена, что фактически означает несоблюдение формального законодательного требования. Зачастую данные факты сопряжены с тем, что данная общественная организация-заявитель и не была зарегистрирована в установленном законом порядке, а следовательно, не обладает правами (полномочиями) и юридическим статусом общественной организации (объединения), являющимися необходимыми для осуществления юридически значимых действий в целом и в частности - для подачи заявления на проведение общественной экологической экспертизы;

4) устав общественной организации (объединения) не предусматривает ведения деятельности по охране окружающей среды;

5) невыполнение требований к заявлению, в том числе отсутствие обязательных сведений, наличие неправильных (искаженных, ложных) сведений о составе экспертов, характере деятельности общественной организации и т.п. Для отказа в регистрации не имеет значения, является недостоверность указанных данных умышленной или ошибочной по небрежности заявителя.

3. Поскольку перечень оснований является исчерпывающим, при отказе в регистрации орган местного самоуправления не вправе ссылаться на иные обстоятельства и соображения, кроме указанных в данной статье.

В соответствии с п. 3 комментируемой статьи должностные лица органов местного самоуправления несут ответственность за незаконный отказ в государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы (подробнее об этом см. комментарий к ст. 30).

Статья 25. Заключение общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 25
1. Адресатами комментируемой статьи является широкий круг субъектов, включая: общественную экологическую организацию, проводившую общественную экологическую экспертизу; федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы или орган государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющие государственную экологическую экспертизу; заказчика документации, подлежащей общественной экологической экспертизе; орган, принимающий решение о реализации объектов экологической экспертизы, орган местного самоуправления; руководителя и членов экспертной комиссии общественной экологической экспертизы; средства массовой информации, которым передается заключение общественной экологической экспертизы для публикации; других заинтересованных лиц.

В статье регулируются основные правовые положения, касающиеся заключения общественной экологической экспертизы. В соответствии с ней заключение данного вида экспертизы направляется в органы, организации и другим субъектам, для которых оно может представлять интерес. К ним относятся федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы или орган государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющий государственную экологическую экспертизу, заказчик документации, по которой проводилась общественная экологическая экспертиза, органы местного самоуправления, в пределах юрисдикции которых будет осуществляться деятельность, предусмотренная соответствующим проектом.

В направлении заключения общественной экологической экспертизы именно этим органам заинтересована сама общественная экологическая организация, которая провела экспертизу: от них зависит, насколько справедливо в соответствии с экологическим законодательством будет в конечном счете решаться вопрос о намечаемой деятельности.

2. С правовой точки зрения наибольшее значение имеет направление заключения общественной экспертизы в федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы или орган государственной власти субъекта Российской Федерации. Подготовленное в рамках данной экспертизы, в отличие от государственной, экспертное заключение носит рекомендательный характер. Чтобы стать юридически обязательным, оно должно быть утверждено федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъекта Российской Федерации. В случае утверждения заключение общественной экологической экспертизы приобретает юридические качества заключения государственной экспертизы, о которых говорилось в комментарии к ст. 18.

В соответствии с п. 4 ст. 1 Федерального закона от 16 мая 2008 г. N 75-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "Об экологической экспертизе" и статьи 49 и 54 Градостроительного кодекса Российской Федерации" статья 25 комментируемого Закона была дополнена пунктом 2.1: "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".

Обеспечение учета заключения общественной экологической экспертизы при проведении государственной экологической экспертизы по тому же объекту является одним из двух юридически значимых вариантов участия граждан, общественности, общественных формирований в подготовке и принятии экологически значимых решений, регулируемых в комментируемом Законе. О первом варианте говорилось выше - утверждении заключения общественной экологической экспертизы федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

Законодатель обоснованно оговаривает, что заключение общественной экологической экспертизы учитывается при проведении государственной экологической экспертизы лишь при определенных условиях. Этими условиями является то, что общественная экологическая экспертиза была проведена, во-первых, в отношении того же объекта, по которому проводится и государственная экологическая экспертиза, и во-вторых, общественная экологическая экспертиза проведена до дня окончания срока проведения государственной экологической экспертизы. Оба условия вполне разумны и логичны. Предмет экспертизы должен быть один и тот же. И заключение общественной экологической экспертизы должно быть передано в орган государственной экологической экспертизы на этапе, когда имеется возможность его учесть и отразить в заключении государственной экологической экспертизы, т.е. до его подписания комиссией государственной экологической экспертизы.

3. Одним из правовых последствий придания юридической силы заключению общественной экологической экспертизы является то, что на руководителя и членов экспертной комиссии этой экспертизы начинают распространяться положения статей 30 - 34 комментируемого Закона. Этими статьями определяются виды нарушений законодательства об экологической экспертизе, за которые наступает ответственность, и применение уголовной, административной, материальной и гражданско-правовой ответственности (см. комментарии к названным статьям).

4. В соответствии со ст. 25 заключения общественной экологической экспертизы могут публиковаться в средствах массой информации. Распространение информации о позиции общественности в отношении намечаемой экологически значимой деятельности важно в контексте действия гласности, на котором должна основываться экологическая экспертиза, в соответствии со ст. 3 комментируемого Закона (см. комментарий к ст. 3) и обжалования в суде заключения государственной экологической экспертизы, если выводы, содержащиеся в заключении, не совпадают с позицией общественности.

Далее в этой статье, по существу, повторяется положение части 1 настоящей статьи о том, что заключение общественной экологической экспертизы может передаваться заинтересованным субъектам - органам местного самоуправления, органам государственной экологической экспертизы, заказчикам документации, которая была объектом экспертизы, другим заинтересованным лицам.

Глава V. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ЗАКАЗЧИКОВ ДОКУМЕНТАЦИИ,

ПОДЛЕЖАЩЕЙ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЕ

Статья 26. Права заказчиков документации, подлежащей экологической экспертизе

Комментарий к статье 26
1. Комментируемая статья регламентирует права заказчиков документации, подлежащей экологической экспертизе. Соответственно, заказчик документации, подлежащей экологической экспертизе, является основным адресатом ее положений. Другие адресаты нормативных положений статьи 26: федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы, орган государственной власти субъекта Российской Федерации, организующие проведение государственной экологической экспертизы, и суды.

Содержание понятия заказчика документации как субъекта, наделяемого соответствующими правами нормой данной статьи, определяется в соответствии с общими принципами гражданского законодательства РФ. Правоотношения, возникающие между органом, проводящим государственную экологическую экспертизу, и заказчиком документации, подлежащей экологической экспертизе, в процессе ее проведения можно рассматривать как частный случай договора оказания услуг, на правовое регулирование которого распространяются общие положения договора подряда <51>, при котором одна из сторон обязуется выполнить определенную работу на возмездной основе по заданию другой стороны (заказчика) <52>.

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

<51> Статья 783 ГК РФ // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410.

<52> Статья 702 ГК РФ // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410.

Комментируемый Закон отдельно оговаривает, что правами заказчика документации, подлежащей экологической экспертизе, по объектам, строительство, реконструкция, капитальный ремонт которых предполагается осуществлять на землях особо охраняемых природных территорий <53>, обладает лицо, являющееся заказчиком в соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации <54> (п. 1.1 ст. 14 комментируемого Закона). Согласно статье 47 Градостроительного кодекса РФ заказчиком является любое физическое или юридическое лицо, привлекаемое застройщиком <55> или уполномоченным им лицом на основании договора, за исключением случаев работ, оказывающих влияние на безопасность объектов капитального строительства, когда такие лица должны иметь свидетельства о допуске к выполняемым ими видам работ, выданные уполномоченными в соответствии с действующим законодательством РФ органами.

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

<53> Подробнее см.: подпункт 7.1 ст. 11 и подпункт 4.1 статьи 12 комментируемого Закона.

<54> Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29 декабря 2004 г. N 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. N 1 (часть 1). Ст. 16.

<55> Физическим или юридическим лицом, обеспечивающим на принадлежащем ему земельном участке строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, а также выполнение инженерных изысканий, подготовку проектной документации для их строительства, реконструкции, капитального ремонта (п. 16 ст. 1 Градостроительного кодекса РФ).

2. Целью комментируемой статьи является предоставление заказчикам прав, обеспечивающих реализацию ими защиты своих интересов в ходе проведения экологической экспертизы объектов, документация по которым представляется ими на государственную экологическую экспертизу. Комментируемым Законом права заказчиков государственной экспертизы соответствуют конкретным обязанностям органов (в случае проведения государственной экологической экспертизы) и организаций (в случае проведения общественной экологической экспертизы), осуществляющих организацию и проведение экологической экспертизы.

Для защиты своих интересов в ходе проведения государственной экологической экспертизы комментируемой статьей заказчику предоставляется право на:

1) получение от соответствующего органа, осуществляющего организацию и проведение государственной экологической экспертизы, нормативно-технических и инструктивно-методических документов, касающихся проведения государственной экологической экспертизы, что является необходимым для формирования комплекта документации, представляемой на государственную экспертизу, обеспечения соответствия ее содержания законодательно установленным требованиям, соблюдения заказчиком процедуры проведения государственной экологической экспертизы;

2) получение информации о сроках проведения государственной экологической экспертизы (данная информация является важной для заказчика, так как длительность срока проведения данной экспертизы затрагивает экономические интересы заказчика);

3) обращение в соответствующий орган, организующий проведение государственной экологической экспертизы по представленным заказчиком документам, с требованиями устранения нарушений установленного порядка проведения государственной экологической экспертизы <56>;

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

<56> Порядок проведения государственной экологической экспертизы регламентируется Положением о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г. N 698 // СЗ РФ. 1996. N 40. Ст. 4648.

4) на представление пояснений, замечаний, предложений в письменной или устной форме относительно объектов государственной экологической экспертизы (данное право может быть реализовано заказчиком в случае возникновения вопросов к нему в ходе проведения государственной экологической экспертизы или по инициативе непосредственно самого заказчика);

5) на оспаривание заключения государственной экологической экспертизы в судебном порядке (данное право может быть реализовано заказчиком в случае его несогласия с выводами, содержащимися в этом заключении, в установленном законодательством Российской Федерации порядке, что чаще всего имеет место в случае отрицательного заключения государственной экологической экспертизы).

3. Круг правоотношений, возникающих в процессе проведения экологической экспертизы, между заказчиком государственной экологической экспертизы и организацией, проводящей общественную экологическую экспертизу, более узок.

Согласно комментируемому Закону такие правоотношения заключаются, с одной стороны, в обязанности заказчика представить такой организации необходимую для проведения общественной экологической экспертизы документацию (см. ст. 27 комментируемого Закона), а с другой - в обязанности организации, проводившей данную экспертизу, направить заказчику государственной экологической экспертизы заключение общественной экологической экспертизы, утвержденное федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъекта Российской Федерации (см. ст. 25 комментируемого Закона).

Следует отметить, что выводы, содержащиеся в заключении общественной экологической экспертизы для заказчика государственной экологической экспертизы, носят рекомендательный характер. В случае выполнения всех требований, предъявляемых действующим законодательством к срокам, порядку организации и проведения общественной экологической экспертизы, а также придания юридической силы его заключению его выводы должны быть учтены в ходе проведения государственной экологической экспертизы.

Защита прав, нарушенных в ходе проведения как государственной, так и общественной экспертизы, осуществляется заказчиком в судебном порядке.

Предусмотренное комментируемой статьей право заказчика предъявлять в рамках гражданско-правовых отношений в суд иски о возмещении вреда, причиненного нарушением законодательства об экологической экспертизе, может быть реализовано в порядке, установленном действующим законодательством Российской Федерации <57>. Исходя из содержания зафиксированной в комментируемой статье нормы, при предъявлении заказчиком исков о возмещении вреда к лицам, причинивших ему такой вред нарушением действующего законодательства об экологической экспертизе, необходимо доказательство вины указанных лиц именно в форме умысла.

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

<57> Об общих принципах возмещения вреда см.: главу 59 ГК РФ (в редакции от 17 июля 2009 г.) // СЗ РФ. 1996. N 5. Ст. 410.

Статья 27. Обязанности заказчиков документации, подлежащей экологической экспертизе

Комментарий к статье 27
Адресатами ст. 27 являются: заказчик документации, подлежащей экологической экспертизе; федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы, орган государственной власти субъекта Российской Федерации, организующие проведение государственной экологической экспертизы; общественная организация (объединение), организующая проведение общественной экологической экспертизы; кредитные организации, финансирующие реализацию объекта государственной экологической экспертизы.

Комментируемая статья нормативно закрепляет обязанности заказчиков документации, подлежащей экологической экспертизе. Понятие заказчика документации является аналогичным соответствующему понятию, употребляемому в статье 26 комментируемого Закона (см. комментарий к ст. 26).

Обязанности заказчика, возлагаемые на него комментируемой статьей, могут быть классифицированы по различным основаниям:
1) по кругу субъектов правоотношений, в которые вступает заказчик в процессе проведения экологической экспертизы <58>;

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

<58> Обязанности заказчика, закрепленные нормами комментируемой статьи, корреспондируют с соответствующими правами других участников правоотношений, возникающих в ходе проведения экологической экспертизы, а именно уполномоченных органов, осуществляющих организацию и проведение государственной экологической экспертизы, организаций, осуществляющих проведение общественной экологической экспертизы, кредитных организаций, осуществляющих финансирование реализации объекта государственной экологической экспертизы.

2) по моменту реализации (выполнения) указанных обязанностей - в процессе подготовки и подачи документации на экологическую экспертизу и в ходе ее проведения (обязанности по представлению на экологическую экспертизу соответствующей документации, по оплате проведения государственной экологической экспертизы, по передаче необходимых материалов, сведений, расчетов, дополнительных разработок относительно объектов экологической экспертизы); на этапе реализации проекта после завершения процедуры государственной экологической экспертизы (обязанности по осуществлению намечаемой хозяйственной и иной деятельности по реализации объекта только в случае получения положительного заключения государственной экологической экспертизы в отношении данного объекта, по передаче данных о выводах заключения государственной экологической экспертизы кредитным организациям, осуществляющим финансирование реализации объекта проведенной государственной экологической экспертизы).

Обязанность по оплате заказчиком государственной экологической экспертизы вытекает из требования комментируемого Закона о ее осуществлении за счет средств заказчика документации, подлежащей государственной экологической экспертизе (см. статью 28 комментируемого Закона).

В соответствии с п. 2 ст. 14 комментируемого Закона государственная экологическая экспертиза проводится только при условии ее предварительной оплаты в полном объеме. Начало срока ее проведения (п. 3 ст. 14) исчисляется с момента, с одной стороны, оплаты, а с другой - приемки (принятия) комплекта необходимых материалов и документов в полном объеме и количестве. Наличие данных норм в комментируемом Законе стимулирует заказчика к своевременному исполнению обязанности по ее оплате, так как сокращение сроков проведения государственной экологической экспертизы выгодно заказчику с материальной точки зрения.

Следует также отметить, что проведение общественной экологической экспертизы по объектам намечаемой хозяйственной деятельности не является согласно нормам комментируемого Закона обязательным, а ее финансирование осуществляется за счет иных, нежели средства заказчика документации, источников. При этом выводы, содержащиеся в заключении общественной экологической экспертизы, не являются обязательными для исполнения заказчиком государственной экологической экспертизы. Представление заключения общественной экологической экспертизы не является необходимым для открытия финансирования дальнейшей реализации проекта кредитными организациями, тогда как осуществление дальнейшей реализации объекта, подлежащего государственной экологической экспертизе, законно только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы. Наличие данного заключения является необходимым условием открытия финансирования дальнейшей реализации объекта кредитными организациями <59>.

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

<59> В соответствии со ст. 1 Федерального закона от 2 декабря 1990 г. N 395-1 "О банках и банковской деятельности", в редакции от 24 июля 2009 г. (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР. 1990. N 27. Ст. 357), кредитной организацией является юридическое лицо, которое для извлечения прибыли как основной цели своей деятельности на основании специального разрешения (лицензии) Центрального банка Российской Федерации (Банка России) имеет право осуществлять банковские операции, предусмотренные настоящим Федеральным законом. Чаще всего под данным понятием подразумеваются банки.

Глава VI. ФИНАНСИРОВАНИЕ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

Статья 28. Финансирование государственной экологической экспертизы

Комментарий к статье 28
1. Нормы комментируемой статьи определяют финансовые условия проведения государственной экологической экспертизы.
Адресатами норм данной статьи являются два субъекта эколого-экспертного процесса: заказчик документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, и государственный орган в области экологической экспертизы, уполномоченный на проведение данной экспертизы.

Несмотря на то что экологическая экспертиза является функцией государственного управления в области охраны окружающей среды, осуществляемой уполномоченным государственным органом исполнительной власти, деятельность которого финансируется из государственного бюджета, организация и проведение государственной экологической экспертизы осуществляются за плату.

Комментируемая статья возлагает финансирование государственной экологической экспертизы, в том числе ее повторное проведение, на заказчика документации, подлежащей государственной экологической экспертизе. Таким образом, законодатель вполне определенно установил, что оплатить государственную экологическую экспертизу может только то лицо, которое является заказчиком выполнения документации, представляемой на экологическую экспертизу.
Юридически значимые характеристики заказчика вполне определены нормативно-правовыми актами в области государственной экологической экспертизы. Согласно Административному регламенту по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденному Приказом Минприроды России от 30 октября 2008 г. N 283, заказчиком организации и проведения государственной экологической экспертизы является физическое либо юридическое лицо, планирующее осуществлять хозяйственную и иную деятельность, способную оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую природную среду, а также органы государственной власти Российской Федерации и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, представляющие в соответствии с законодательством материалы на государственную экологическую экспертизу.

При этом заказчиком документации тоже является лицо, которое планирует осуществлять хозяйственную и иную деятельность, способную оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую природную среду, а также органы государственной власти Российской Федерации и органы государственной власти субъектов Российской Федерации, если речь идет о проектах федеральных целевых программ, предусматривающих строительство и эксплуатацию объектов хозяйственной деятельности, оказывающих воздействие на окружающую среду, либо проектах нормативно-технических и инструктивно-методических документов в области охраны окружающей среды, утверждаемых органами государственной власти Российской Федерации.

Важно подчеркнуть, что заказчик обязан оплатить проведение данной процедуры независимо от результата проведения государственной экологической экспертизы, принятия положительного заключения либо отрицательного, а в случае если будет принято отрицательное заключение, оплате подлежит и повторное проведение государственной экологической экспертизы.

Например, судом было отказано в удовлетворении иска ООО к казне Российской Федерации в лице Управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по Томской области о взыскании 54 385 рублей 33 копеек реального ущерба и 12 227 369 рублей 70 копеек упущенной выгоды в результате получения отрицательного заключения государственной экологической экспертизы.

Исходя из материалов дела, было установлено, что истец в соответствии с постановлением главы городской администрации и разрешением на выполнение строительно-монтажных работ приступил к строительству автозаправочной станции в районе реки Киргизка.

Проектная документация на строительство названного объекта была одобрена заключением государственной экологической экспертизы Комитета по охране окружающей среды, и установлен срок ее действия.

Между тем ООО продолжало осуществлять строительство АЗС после истечения срока действия положительного заключения экологической экспертизы, что явилось нарушением требований природоохранного законодательства. Главным управлением природных ресурсов и охраны окружающей среды Российской Федерации по Томской области на основании протокола о нарушении природоохранного законодательства было вынесено предписание о приостановлении хозяйственной деятельности ООО до получения положительного заключения государственной экологической экспертизы.

По результатам рассмотрения представленных на экологическую экспертизу материалов было вынесено отрицательное заключение государственной экологической экспертизы, в котором содержались выводы комиссии о несоответствии рабочего проекта по строительству АЗС требованиям законодательства Российской Федерации.

Позже решением Арбитражного суда Томской области заключение экспертной комиссии государственной экологической экспертизы было признано недействительным. Полагая, что принятие незаконного отрицательного заключения не позволило ООО продолжать строительство автозаправочной станции и причинило ему убытки в виде реального ущерба - расходов на проведение дополнительных экологических экспертиз, а также упущенной выгоды, так как общество было лишено возможности получать доход от эксплуатации автозаправочной станции, истец обратился в арбитражный суд с указанным иском.

Как уже отмечалось, истцу было отказано в удовлетворении иска, при этом суд исходил из того, что расходы, понесенные ООО на проведение экспертиз, которые истец заявил как реальный ущерб, не находятся в причинно-следственной связи с принятием отрицательного заключения экологической экспертизы, поскольку указанные расходы истец произвел по собственной инициативе с целью получения положительного заключения экологической экспертизы, являющейся обязательным требованием закона для продолжения строительства автозаправочной станции <60>.

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

<60> Определение Высшего Арбитражного Суда РФ от 25 сентября 2008 г. N 11513/08.

Как отмечает Н.В. Кичигин, для обеспечения более высокой степени независимости экспертов государственной экологической экспертизы целесообразно было бы, возможно, обеспечивать государственное финансирование проведения государственной экологической экспертизы соответственно из федерального бюджета или бюджета субъекта РФ. Однако финансирование за счет заказчика документации стимулирует данное лицо к более качественной подготовке документации, материалов по оценке окружающей среды с целью получить положительное заключение без повторного проведения государственной экологической экспертизы <61>.

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

<61> См.: Кичигин Н.В., Пономарев М.В., Семьянова А.Ю. Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе". 2-е изд., доп. и изм. М.: ЗАО "Юстицинформ", 2006. С. 174.

Такой стимул к более качественной подготовке документации, как финансирование государственной экологической экспертизы за счет собственных средств, является весьма сомнительным, так как в практике известны случаи, когда организация, получив отрицательное заключение государственной экологической экспертизы по намечаемому строительству объекта, способного оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду, продолжала строительство этого объекта без учета замечаний экспертной комиссии и без повторного проведения экспертизы.

Возможно, как раз государственное финансирование может стать стимулом для внесения коррективов в намечаемую деятельность либо документацию в соответствии с замечаниями, изложенными в отрицательном заключении государственной экологической экспертизы, и провести ее заново. А дополнительные трудности и задержка на длительное время всех работ являются лучшим стимулом для того, чтобы не допускать повторной экспертизы и соответственно более качественно готовить документацию.

2. Согласно п. 1 комментируемой статьи финансирование государственной экологической экспертизы объектов государственной экологической экспертизы осуществляется в полном соответствии со сметой расходов на проведение государственной экологической экспертизы, которая определяется Ростехнадзором (территориальным органом Ростехнадзора).

Определение стоимости проведения государственной экологической экспертизы осуществляется в соответствии с настоящей статьей, Постановлением Правительства Российской Федерации от 11 июня 1996 г. N 679 "Об оплате труда внештатных экспертов государственной экологической экспертизы" <62>, с учетом Положения о порядке определения стоимости проведения государственной экологической экспертизы документации, утвержденного Приказом Государственного комитета Российской Федерации по охране окружающей среды от 22 апреля 1998 г. N 238 <63>, а также иных нормативных правовых актов Российской Федерации и инструктивно-методических документов, регламентирующих порядок определения стоимости проведения государственной экологической экспертизы.

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

<62> СЗ РФ. 1996. N 25. Ст. 3027.

<63> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 1998. N 13.

Стоимость работ (услуг) по организации и проведению государственной экологической экспертизы документации (также и повторной) определяется по каждому объекту экспертизы в отдельности и устанавливается прямым расчетом исходя из затрат на оплату труда внештатных экспертов и материальных затрат, связанных с проведением государственной экологической экспертизы документации и материально-техническим обеспечением внештатных экспертов.

В смету расходов включаются:
затраты на оплату труда внештатных экспертов;

начисления на оплату труда внештатных экспертов, установленные действующим законодательством РФ;

материальные затраты, связанные с проведением государственной экологической экспертизы документации;

затраты на материально-техническое обеспечение внештатных экспертов;

командировочные расходы, связанные с выездом внештатных экспертов на место реализации объекта экспертизы;

налог на добавленную стоимость.

3. После определения соответствия представленных материалов требованиям ответственный исполнитель в срок не более 7 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 комментируемого Федерального закона, в течение 1 дня со дня регистрации сопроводительного письма направляет заказчику уведомление о необходимости оплаты проведения государственной экологической экспертизы в течение 30 дней, а в отношении объектов, указанных в подпункте 7.1 статьи 11 комментируемого Федерального закона, в течение 3 дней со дня получения уведомления. К указанному уведомлению прилагаются смета и счет на оплату проведения государственной экологической экспертизы.

Смета расходов на проведение государственной экологической экспертизы оформляется экспертным подразделением Ростехнадзора (территориального органа Ростехнадзора) и согласовывается с руководителем экспертного подразделения.

Как уже отмечалось выше, государственная экологическая экспертиза проводится при условии ее предварительной оплаты заказчиком в полном объеме и в установленном порядке, так как, согласно п. 19 Административного регламента по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня, утвержденного Приказом Минприроды России от 30 октября 2008 г. N 283 <64>, отсутствие документа, подтверждающего оплату проведения государственной экологической экспертизы в установленные сроки со дня получения заказчиком уведомления о необходимости оплаты, является основанием для отказа в организации и проведении государственной экологической экспертизы.

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

<64> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2009. N 14.

При отсутствии оплаты счета на проведение государственной экологической экспертизы в установленный срок представленные на государственную экологическую экспертизу материалы возвращаются с уведомлением заказчику без проведения государственной экологической экспертизы.

4. Пункт 2 комментируемой статьи регулирует порядок перечисления денежных средств за государственную экологическую экспертизу.

В данный пункт не раз вносились изменения, которые меняли адресата получения денежных средств за проведение государственной экологической экспертизы. Согласно первоначальной редакции финансовые средства на осуществление государственной экологической экспертизы перечислялись на специальный субсчет специально уполномоченного государственного органа в области экологической экспертизы. Затем законодатель установил, что только именно федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы получает плату за проведение государственной экологической экспертизы.

Наконец, в действующей редакции Закона в случае организации и проведения государственной экологической экспертизы федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы финансовые средства на осуществление государственной экологической экспертизы объектов государственной экологической экспертизы перечисляются заказчиком документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, в том числе федеральными органами исполнительной власти и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, представляющими в соответствии с настоящим Федеральным законом материалы на государственную экологическую экспертизу, на специальный счет федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы.
А в случае организации и проведения государственной экологической экспертизы органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации в области экологической экспертизы - на специальный счет этого органа.

Необходимо отметить, что перечисление финансовых средств заказчиком документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, на специальный счет федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы в случае организации и проведения государственной экологической экспертизы указанным федеральным органом исполнительной власти и в части расходования (п. 3 настоящей статьи) и использования (п. 4 настоящей статьи) им указанных средств приостановлено Федеральным законом от 9 апреля 2009 г. N 58-ФЗ до 1 января 2010 г.

5. В п. 3 комментируемой статьи законодатель устанавливает, что перечисленные заказчиком финансовые средства расходуются исключительно на проведение государственной экологической экспертизы, а также то, что федеральный орган исполнительной власти в области экологической экспертизы и органы государственной власти субъектов Российской Федерации несут ответственность за целевое использование этих средств.

Использование финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы, за исключением средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня, осуществляется в порядке, утвержденном Правительством Российской Федерации, на основе предложений федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы.

А использование финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня соответственно осуществляется в порядке, утвержденном высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации на основе предложений органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации в области экологической экспертизы.

Так, например, порядок использования финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов республиканского уровня Республики Башкортостан регулируется Постановлением Правительства Республики от 04.04.2008 N 102 "Об утверждении Порядка использования финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов республиканского уровня", которым установлено, что перечисленные заказчиком финансовые средства расходуются исключительно на проведение государственной экологической экспертизы, а средства, поступающие от платы за проведение экологической экспертизы, используются на:
оплату в установленном порядке труда внештатных экспертов и членов советов государственной экологической экспертизы, кроме штатных работников этих подразделений;

проведение необходимых исследований, измерений, анализов;

обеспечение нормативно-методическими документами членов советов государственной экологической экспертизы;

приобретение и изготовление печатей и штампов;

оснащение компьютерными базами данных и технологиями в сфере окружающей среды и природопользования для обеспечения рабочих мест внештатных сотрудников, а также для осуществления бухгалтерского и налогового учета;

материально-техническое обеспечение процесса экологической экспертизы, включая транспорт, приобретение технических средств и другое;

оплату командировочных расходов, междугородних телефонных переговоров внештатных экспертов;

оплату расходов на проведение конференций, семинаров и других мероприятий;

отчисления на договорной основе предприятиям, учреждениям и организациям, осуществляющим работу и оказывающим услуги в проведении государственной экологической экспертизы.

Аналогичным образом распределяются средства, поступившие от оплаты за проведение государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня, и в других субъектах РФ <65>.

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

<65> См.: Постановление Правительства Республики Мордовия от 22.01.2007 N 16 "Об утверждении Порядка использования финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня в Республике Мордовия";

Постановление Администрации Ямало-Ненецкого автономного округа от 06.12.2007 N 569-А "О порядке использования финансовых средств, поступающих от оплаты за проведение экологической экспертизы объектов регионального уровня";

Постановление Правительства Еврейской автономной области от 12.12.2006 N 309-пп "Об утверждении Порядка использования финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня";

Постановление Кабинета министров Республики Адыгея от 07.06.2008 N 123 "О порядке использования финансовых средств на проведение государственной экологической экспертизы объектов республиканского уровня" и т.д.

Контроль за целевым использованием финансовых средств, полученных на проведение государственной экологической экспертизы, осуществляется Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору ее работниками, назначенными в состав комиссий по проверкам территориальных органов, в соответствии с Методическими указаниями по оценке деятельности проверяемых территориальных органов Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору РД-03-23-2007 (утв. Приказом Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 15 июня 2007 г. N 413).

Статья 29. Финансирование общественной экологической экспертизы

Комментарий к статье 29
Механизм финансирования общественной экологической экспертизы в корне отличается от государственной экологической экспертизы.

В силу того, что общественная экологическая экспертиза не является обязательной для реализации намечаемой деятельности, ее финансирование осуществляется за счет собственных средств общественных организаций (объединений), общественных экологических и других фондов, целевых добровольных денежных взносов граждан и организаций, 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.

Соответственно, финансирование общественной экологической экспертизы осуществляется за счет лица, которое добровольно желает организовать и провести такую экспертизу.
Также Законом предусматривается возможность оплатить данную экологическую экспертизу органу местного самоуправления, который выступил инициатором проведения общественной экологической экспертизы, за счет средств, выделяемых в соответствии с решением этого органа.

Учитывая добровольный характер проведения общественной экологической экспертизы, Закон не устанавливает правил по установлению стоимости, порядка и сроков оплаты, а также по расходованию и использованию финансовых средств на проведение общественной экологической экспертизы. Эти вопросы находятся в ведении той организации, которая является инициатором проведения экспертизы, и регулируются ее уставом.

Глава VII. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА НАРУШЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ ОБ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЕ

Статья 30. Виды нарушений законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе

Комментарий к статье 30
1. Комментируемая статья построена чрезвычайно сложно с содержательной и технической точек зрения, велика по объему и вызывает существенные проблемы при ее применении и толковании.

Юридико-технически статья сформулирована без разбивки на части, которые тем не менее подразумеваются, поскольку логика изложения свидетельствует о последовательном указании на нарушения законодательства об экологической экспертизе различными субъектами, но с выделением в отдельных абзацах соответствующих подпунктов, перечисляющих те виды нарушений законодательства об экологической экспертизе, которые могут быть совершены определенными субъектами. Эти перечни являются закрытыми, но в то же время в последнем абзаце комментируемой статьи указывается, что законодательством Российской Федерации могут быть установлены и иные виды такого рода нарушений.

Уже это обстоятельство вызывает массу проблем. В их числе:

1) вопрос о возможности субъектов Федерации устанавливать санкции за административные правонарушения в области экологической экспертизы;

2) вопрос о применимости (избыточности) норм комментируемой статьи в связи с устоявшейся в отечественной законотворческой практике позицией в отношении уголовной и административной ответственности: нельзя привлекать к таковой, если соответствующий запрет и санкции за его нарушение не предусмотрены УК РФ, КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях (подробнее см. комментарии к ст. 31 - 32);

3) вопрос о конкуренции норм об уголовной ответственности, поскольку перечисленные в комментируемой статье субъекты - нарушители законодательства об экологической экспертизе - являются различными по своему статусу и, соответственно, могут быть привлечены к ответственности в качестве должностных лиц, лиц, исполняющих отдельные функции в коммерческих организациях, иных лиц, подлежащих уголовной ответственности (решение этого вопроса осложняется отсутствием в УК РФ специальной нормы, предусматривающей соответствующий запрет);

4) вопрос об идеальной и реальной совокупности преступлений в случае, например, привлечения должностного лица по ст. 246 УК РФ "Нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ" и ст. 285 УК РФ "Злоупотребление должностными полномочиями", ст. 286 УК РФ "Превышение должностных полномочий" и другим;

5) вопрос о разграничении уголовной и административной ответственности, осложненный тем, что в первом случае, как уже отмечалось, специальной статьи в УК РФ нет, но существуют достаточно обширные возможности включения уголовного преследования, а во втором, напротив, такая статья имеется (ст. 8.4 КоАП РФ), но она в то же время конкурирует с рядом других статей Кодекса (ст. 8.1 - 8.3, 8.5 и т.д. - подробнее см. комментарий к ст. 32 настоящего Закона);

6) вопрос об исчерпанности списка субъектов нарушения законодательства об экологической экспертизе, в котором фигурируют только физические лица (в абзацах 1 - 4), в то время как КоАП РФ устанавливает ответственность и юридических лиц, а указание на банковские организации и иные юридические лица (абзац 5) касается лишь нарушений по финансированию и кредитованию реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы.

Перечисленные в комментируемой статье нарушения могут быть разделены по разным критериям на те или иные группы. Первый и наиболее очевидный критерий выделен по субъектному основанию. Это означает, что в зависимости от того, кто является субъектом данного нарушения, можно выделить пять групп нарушений, совершаемых соответственно:

а) заказчиками и заинтересованными лицами;

б) руководителями специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы и руководителями экспертных комиссий;

в) руководителями экспертной комиссии экологической экспертизы и экспертами;

г) должностными лицами государственных органов исполнительной власти и органов федерального надзора и контроля, а также органов местного самоуправления;

д) банковскими организациями, их должностными лицами, иными юридическими лицами и гражданами, осуществляющими финансирование и кредитование реализации объекта экологической экспертизы.

2. Субъекты нарушений, предусмотренные в абзаце первом, обозначены как заказчики документации, подлежащей экологической экспертизе, и заинтересованные лица.
Комментируемый Закон не определяет термина "заказчик документации, подлежащей государственной экологической экспертизе". Данный термин раскрывается в Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы. Им является физическое или юридическое лицо, представляющее материалы на государственную экологическую экспертизу (п. 5 Положения).

Поскольку в Законе отсутствует и определение термина "заинтересованные лица", А.К. Голиченков обоснованно предлагает несколько вариантов его толкования. В широком смысле слова под заинтересованными лицами можно понимать любых лиц, заинтересованных в проведении экспертизы и (или) ее результатах. Он пишет: "Проблемы, которые возникнут при таком подходе, очевидны. Например, граждан, проживающих в месте реализации объекта экспертизы, объективно нельзя не отнести к заинтересованным в проведении и результатах экспертизы лицам. Но их нельзя привлечь к ответственности ни за одно из перечисленных в ч. 1 ст. 30 нарушений. Кроме, разве что, за принуждение эксперта экологической экспертизы к подготовке заведомо ложного заключения экологической экспертизы. Причина - отсутствие у них соответствующих обязанностей: представлять документацию, реализовывать объект экспертизы только при наличии заключения экспертизы и др.

Поэтому термин "заинтересованные лица" следует, как правило, понимать в узком смысле слова - это только те из заинтересованных в проведении и (или) результатах экспертизы лиц, у которых согласно действующему законодательству существуют соответствующие обязанности, за нарушение которых и наступает ответственность" <66>.

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

<66> Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. проф. М.М. Бринчук. М.: Издательство БЕК, 1999. С. 128.

В целом эта позиция А.К. Голиченкова не вызывает возражений. Действительно, связь между субъектом и деянием определяется по возлагаемым на данного субъекта законодательными и иными нормативными правовыми актами обязанностям. В то же время если нарушения, перечисленные в пунктах 1 - 3, 5, 6, не могут быть совершены никем, кроме заказчика, то и принуждение эксперта, и создание препятствий организации и проведению экологической экспертизы могут быть совершены и заказчиком, и иными лицами (здесь возможно и соучастие). Нарушение же, указанное в пункте 7, совершается как раз заинтересованным лицом: далеко не всегда им является заказчик документации, подлежащей экологической экспертизе (смена собственника, строительство и эксплуатация объекта и т.п.).

3. Вторую группу субъектов образуют руководители федеральных органов исполнительной власти и подведомственных им территориальных органов в области экологической экспертизы, а также руководители экспертных комиссий государственной экологической экспертизы, т.е. должностные лица.

Субъектами нарушений, перечисленных в частях 2, 3 и 4 комментируемой статьи, являются соответственно: руководители специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы, руководители экспертных комиссий, эксперты государственной экологической экспертизы, должностные лица государственных органов исполнительной власти, в том числе органов федерального надзора и контроля, а также органов местного самоуправления.

Названные лица при осуществлении ими государственной экологической экспертизы являются должностными. Признание лица должностным осуществляется по правилам Уголовного кодекса, Кодекса РФ об административных правонарушениях, иных федеральных законов применительно к виду ответственности за конкретное нарушение (см. комментарии к ст. 31 - 32).

Согласно пункту 1 примечания к ст. 285 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, государственных корпорациях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

Согласно Постановлению Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2000 г. N 6 "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе" должностным может быть лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти либо выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

Выполнение перечисленных функций по специальному полномочию означает, что лицо исполняет определенные функции, возложенные на него законом (стажеры органов милиции, прокуратуры и др.), нормативным актом, приказом или распоряжением вышестоящего должностного лица либо правомочным на то органом или должностным лицом. Такие функции могут осуществляться в течение определенного времени или одноразово либо совмещаться с основной работой (народные и присяжные заседатели и др.).

Под должностным положением, способствующим совершению определенных действий в пользу взяткодателя со стороны указанных должностных лиц, следует, в частности, понимать значимость и авторитет занимаемой должности, нахождение в подчинении иных должностных лиц, в отношении которых осуществляется руководство со стороны взяткополучателя.

Под действиями (бездействием) должностного лица, которые он должен совершить в пользу взяткодателя, следует понимать такие действия, которые он правомочен или обязан был выполнить в соответствии с возложенными на него служебными полномочиями, а под незаконными действиями должностного лица - неправомерные действия, которые не вытекали из его служебных полномочий или совершались вопреки интересам службы, а также действия, содержащие в себе признаки преступления либо иного правонарушения.

Федеральными органами исполнительной власти (по терминологии исходной редакции комментируемого Закона - специально уполномоченными государственными органами в области экологической экспертизы) являются Федеральная служба в области экологического, технического и атомного надзора <67> и Федеральная служба в сфере природопользования <68>, находящиеся в подчинении соответственно Правительства Российской Федерации и Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации <69>. Преобразования полномочий, функций, задач, названий указанных органов были осуществлены в ходе административной реформы 2004 г. <70>. Позднее были приняты уточняющие решения по этим вопросам.

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

<67> См.: Положение о ней, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 2004 г. N 401 // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

<68> См.: Положение о ней, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 2004 г. N 400 // СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3347.

<69> См.: Положение о нем, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 29 мая 2008 г. N 404 // СЗ РФ. 2008. N 22. Ст. 2581.

<70> См.: Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. N 314 "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" // СЗ РФ. 2004. N 11. Ст. 945.

В любом случае названные во втором абзаце лица являются должностными.

4. В третьем абзаце комментируемой статьи в качестве субъектов нарушений законодательства об экологической экспертизе вновь указываются руководители экспертной комиссии экологической экспертизы, а также иной по статусу и полномочиям субъект - эксперт экологической экспертизы.

Правовые основания ответственности именно этого субъекта (эксперта) требуют специального анализа, поскольку в данном случае возникает ряд теоретических и практических проблем. Основная из них - признавать ли эксперта экологической экспертизы должностным лицом. От решения этого вопроса зависит многое, и в частности возможность привлечения экспертов по совокупности преступлений (экологических и должностных, например по статьям о злоупотреблении должностными полномочиями, служебном подлоге, халатности и другим статьям гл. 30 "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления").

А.К. Голиченков считает, что "эксперты экологической экспертизы приобретают статус должностного лица при проведении государственной экологической экспертизы с момента включения их в состав экспертной комиссии" <71>. На наш же взгляд, здесь необходим более дифференцированный подход, определяемый двумя обстоятельствами:

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

<71> Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. проф. М.М. Бринчук. М.: Издательство БЕК, 1999. С. 129.

1) во-первых, статусом эксперта независимо от включения его в качестве такового в состав экспертной комиссии экологической экспертизы;

2) во-вторых, содержанием (составом) его действий как эксперта - члена указанной комиссии.

Дело в том, что эксперты привлекаются для проведения государственной экологической экспертизы, как правило, из двух категорий лиц:

а) научные работники исследовательских учреждений, вузов, являющиеся специалистами (обычно узкоспециализированными) по проблеме, связанной с объектом государственной экологической экспертизы либо с условиями его реализации и последствиями его реализации, которые по своему статусу обычно не являются должностными лицами;

б) работники органов управления, имеющие большой практический опыт участия в реализации аналогичных проектов и решений сходных с вынесенными на государственную экологическую экспертизу вопросов, которые, как правило, по своему статусу всегда являются должностными лицами.

В обоих случаях необходимо устанавливать причинную связь между положением эксперта (должностным-недолжностным) по месту его основной работы (службы) и возможностью использования им соответствующих полномочий в случае, если он является должностным лицом, для совершения правонарушений, предусмотренных абзацем третьим комментируемой статьи.

При этом ясно, что составы нарушений, перечисленных в пунктах 1 - 4 данного абзаца, не могут заведомо относиться к обоим названным в нем субъектам. Так, указанное в пункте 2 нарушение, состоящее в необоснованности выводов заключения экологической экспертизы, может быть совершено только экспертом, поскольку руководитель экспертной комиссии экологической экспертизы не формулирует такого рода выводов. Это же относится к фальсификации выводов заключения экологической экспертизы, за исключением труднопредставимой ситуации служебного подлога, т.е. замене всего или части текста заключения при сохранении подписей экспертов.

В то же время эксперт как физическое лицо, отвечающее требованиям право- и дееспособности, но не как должностное лицо, может совершить все вышеперечисленные нарушения.

При этом, повторим, если для облегчения совершения правонарушения или сокрытия своих противоправных действий эксперт, являющийся должностным лицом по месту основной работы (службы), использовал имеющиеся у него должностные полномочия, например злоупотребив ими, он может быть привлечен к ответственности по совокупности, т.е. и за должностное правонарушение (преступление), и за нарушение законодательства об экологической экспертизе. Эксперт же, не являющийся должностным лицом по месту своей основной работы (службы), в случае совершения им любого из деяний, указанных в пунктах 1 - 4 абзаца 3 комментируемой статьи, привлекается к ответственности как физическое лицо, таким образом, он является общим, а не специальным субъектом.

5. В абзаце 4 комментируемой статьи указано три группы субъектов нарушений законодательства об экологической экспертизе:

- должностные лица государственных органов исполнительной власти;

- должностные лица органов федерального контроля и надзора;

- должностные лица органов местного самоуправления.

О статусе, полномочиях и функциях должностных лиц, подлежащих юридической ответственности, см. п. 2 комментария к настоящей статье.

Отметим, что в данном случае все указанные в абзаце 4 должностные лица вне зависимости от иерархии органов, в которых они осуществляют свои полномочия, уравниваются в качестве субъектов юридической ответственности за нарушения законодательства об экологической экспертизе, несмотря на существенное различие перечисленных составов деяний. Здесь возникают многочисленные вопросы, например, могут ли должностные лица органов местного самоуправления в принципе совершать деяния, предусмотренные пунктами 2 и 3, а должностные лица федеральных органов контроля и надзора, если таковые органы не обладают полномочиями по организации и проведению государственной экологической экспертизы, совершать деяния, указанные в пунктах 1, 3, 5, и т.д.

Помимо этого, возникает вопрос о категории соответствующих должностных лиц, так или иначе, причастных - законно или противоправно - к деятельности экспертной комиссии, организации экологической экспертизы и ее результатам. Если такие должностные лица являются руководителями федерального органа исполнительной власти или руководителями экспертных комиссий, то их ответственность предусмотрена в абзаце 2 комментируемой статьи. Если это иные должностные лица других органов или тех же самых органов, то налицо коллизия правовых запретов.

Также следует отметить разночтения в указаниях на принадлежность (статус) органов, в которых функционируют поименованные в абзаце 4 должностные лица (см. комментарии к ст. 5 - 6.1).

6. В абзаце 5 комментируемой статьи существенно - по субъектному признаку - расширена сфера юридической ответственности за нарушения законодательства об экологической экспертизе, поскольку в круг подлежащих ответственности субъектов права включены юридические лица. Это кредитные организации, иные юридические лица, а также впервые упоминающиеся специально граждане. Естественно, в круг субъектов включены и должностные лица, но только кредитных организаций, а не иных юридических лиц (по прямому тексту статьи).

В соответствии с Федеральным законом от 2 декабря 1990 г. N 395-1 "О банках и банковской деятельности" <72> кредитной организацией является "юридическое лицо, которое для извлечения прибыли как основной цели своей деятельности на основании специального разрешения (лицензии) Центрального банка Российской Федерации (Банка России) имеет право осуществлять банковские операции, предусмотренные настоящим Федеральным законом". Надо полагать, что в контексте комментируемой статьи под кредитными организациями в первую очередь понимаются банки.

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

<72> Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР. 1990. N 27. Ст. 357.

Согласно Федеральному закону "О банках и банковской деятельности" под банками понимаются кредитные организации, которые имеют исключительное право "осуществлять в совокупности следующие банковские операции: привлечение во вклады денежных средств физических и юридических лиц, размещение указанных средств от своего имени и за свой счет на условиях возвратности, платности, срочности, открытие и ведение банковских счетов физически и юридических лиц".

При толковании данного абзаца возникает проблема определения иных юридических лиц, которые осуществляют финансирование и кредитование реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы. По всей видимости, таковыми следует признавать любое юридическое лицо (фирма, концерн, ООО, ОАО и т.п.), выделившее средства на реализацию объекта экологической экспертизы. При этом должна быть установлена заведомость кредитования без положительного заключения государственной экологической экспертизы. То же самое относится и к гражданам (по всей видимости, предпринимателям), к должностным лицам кредитных организаций.

7. Помимо классификации нарушений в зависимости от субъекта их совершения, что - повторим - очевидно и вытекает из построения и текста комментируемой статьи, на наш взгляд, следует обратить внимание на то, что все указанные в ней составы правонарушений являются формальными (ни в одном из пунктов не указаны последствия нарушения). Следовательно, для привлечения виновных к юридической ответственности установления последствий не требуется.

8. Пожалуй, наибольшее значение для понимания смысла, целей и значения данной статьи имеет даже не выделение субъектов нарушений, хотя, по первому впечатлению, оно является основным. Тем не менее надо исходить из того, что статья носит название "Виды нарушений законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе".

Поэтому необходимо уяснить, в чем именно состоят перечисленные в комментируемой статье нарушения и по каким параметрам (помимо совершающих их субъектов) такие виды выделены законодателем.

Во-первых, здесь следует принимать во внимание степень общественной опасности деяния, определяемой таким показателем, как действие или бездействие.

С объективной стороны составы нарушений по статье 30 комментируемого Закона состоят в виде действия в случаях, указанных в п. 2, 3, 4, 6, 7 абз. 1. К ним относятся:

1) фальсификация материалов, сведений и данных, представляемых на экологическую экспертизу, а также сведений о результатах ее проведения;

2) принуждение эксперта экологической экспертизы к подготовке заведомо ложного заключения экологической экспертизы;

3) создание препятствий организации и проведению экологической экспертизы; реализация объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы; осуществление хозяйственной и иной деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Также активными действиями характеризуются составы п. 5, 6 абз. 2, п. 2 - 4 абз. 3, все деяния по абз. 4 и 6.

И в виде действия, и в виде бездействия могут быть совершены деяния, указанные в пунктах 1 - 4 абз. 2 и п. 1 абз. 3, а именно:

1) нарушение установленных настоящим Федеральным законом правил и порядка проведения государственной экологической экспертизы;

2) нарушение порядка формирования и организации деятельности экспертных комиссий государственной экологической экспертизы;

3) неисполнение установленных настоящим Федеральным законом для федерального органа исполнительной власти в области экологической экспертизы или органов государственной власти субъектов Российской Федерации обязанностей;

4) нарушение установленного порядка расходования перечисленных заказчиком документации, подлежащей государственной экологической экспертизе, средств на проведение государственной экологической экспертизы; нарушение требований законодательства Российской Федерации об экологической экспертизе, а также законодательства Российской Федерации об охране окружающей среды, стандартов и иных нормативно-технических документов.

Наконец, только бездействием выполняются составы по п. 1 и 5 абз. 1, т.е. непредставление документации на экологическую экспертизу и уклонение от представления федеральным органам 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.

9. Рассмотрим содержание действий (бездействия).

Непредставление документации на экологическую экспертизу представляет собой уклонение от возложенной на заказчика силой закона обязанности представить соответствующую документацию в полном объеме в орган, уполномоченный на проведение экологической экспертизы. В данном случае речь идет именно о неоформлении такой документации вообще. Этот состав отличается от уклонения от представления на государственную экологическую экспертизу необходимых материалов, сведений и данных (по п. 5) именно целостностью, стремлением избежать проведения экологической экспертизы как таковой.

Уклонение же от представления на государственную экологическую экспертизу необходимых материалов, сведений и данных означает непредставление части информации, требуемой для проведения экологической экспертизы. Оно может быть осуществлено и на начальном этапе, т.е. при подготовке всего пакета документов, и в процессе экологической экспертизы, если, например, эксперт запрашивает дополнительные материалы, сведения или данные.

Фальсификация данных, представляемых на государственную экологическую экспертизу, означает заведомое искажение информации в целом или частично.

Принуждение эксперта экологической экспертизы к подготовке заведомо ложного заключения экологической экспертизы может быть осуществлено путем использования любых форм угроз в отношении эксперта, в том числе применения насилия как непосредственно к нему самому, так и к его близким.

Создание препятствий организации и проведению экологической экспертизы - это любое противодействие образованию и работе экспертной комиссии в целом или отдельных экспертов, технического аппарата органа в области экологической экспертизы, затягивание сроков представления дополнительных материалов и т.п.

Реализация объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы - это наиболее грубое, наряду с фальсификацией, нарушение, означающее полное игнорирование требований закона. Оно состоит в осуществлении строительства, размещении объекта, замене оборудования, технологий, состава продукции, исходных материалов и любых других мерах по созданию объекта экологической экспертизы и введению его в эксплуатацию.

Осуществление хозяйственной и иной деятельности, не соответствующей документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы, является своеобразным продолжением фальсификации. Оно означает обман федерального органа в области экологической экспертизы в виде совершаемого с умыслом фактического изменения технологий, материалов, сырья и др. по сравнению с ранее согласованными, предпосылок и условий реализации объекта экологической экспертизы.

Нарушение правил и порядка проведения государственной экологической экспертизы может выражаться в несоблюдении сроков заседания экспертной комиссии, принятии от заказчика заведомо неполной документации, невключении материалов обсуждения объекта государственной экологической экспертизы гражданами и общественными организациями (объединениями) и т.п.

Нарушение порядка формирования и организации деятельности экспертных комиссий государственной экологической экспертизы заключается во включении в состав экспертной комиссии внештатных экспертов без согласования с ними, в злоупотреблениях при включении штатных сотрудников, неуведомлении экспертов о времени заседания экспертной комиссии (см. комментарий к ст. 15). Этот состав является специальным по отношению к составу нарушений правил и порядка проведения государственной экологической экспертизы, установленных настоящим Федеральным законом.

Неисполнение специально уполномоченным государственным органом в области экологической экспертизы законных обязанностей означает неисполнение тех обязанностей, которые указаны в ст. 5 - 6.1 комментируемого Закона. К ответственности может быть привлечено соответствующее должностное лицо.

Нарушение установленного порядка расходования средств на проведение государственной экологической экспертизы влечет за собой необоснованную оплату командировки при выезде эксперта на место реализации объекта экологической экспертизы либо отказ в оплате расходов эксперта, а также иные финансовые злоупотребления.

Несоответствие оплаты выполненных работ их объему и качеству - это завышение (занижение) оплаты труда экспертов, выплаты по фактически невыполненным работам и т.п.

Необоснованность представленных на государственную экологическую экспертизу необходимых материалов, сведений и данных может выражаться в игнорировании выводов и предложений указанных субъектов, заведомом искажении их смысла.

Нарушение требований государственной экологической экспертизы - один из наиболее общих составов, который, по формулировке пункта 1 абзаца 3 комментируемой статьи, охватывает любое нарушение не только законодательства об экологической экспертизе, но и экологического законодательства в целом. Тем не менее, учитывая содержание п. 2 - 4 указанного абзаца, такого рода нарушениями могут быть все те, которые не указаны в качестве специальных составов, т.е. необоснованность выводов заключения экологической экспертизы, их фальсификация и сокрытие сведений о лицах, не могущих быть экспертами государственной экологической экспертизы, а в отношении руководителей экспертных комиссий - и за исключением составов, предусмотренных п. 1 - 6 абзаца 2. По всей видимости, все же предполагается, что руководители экспертных комиссий и эксперты могут быть привлечены к ответственности только за те противоправные деяния, которые непосредственно связаны с их деятельностью в этом качестве. В принципе можно сделать вывод, что данный состав избыточен.

Необоснованность выводов заключения экологической экспертизы предполагает некачественное выполнение задач, поставленных перед руководителями и членами экспертной комиссии, явное несоответствие выводов всем или части представленных материалов, результатом чего является как ошибочная положительная, так и отрицательная оценка.

Фальсификация материалов, сведений и данных, представляемых на экологическую экспертизу, отличается от предыдущего состава заведомостью действий и означает такое искажение выводов, которое достигается путем полной или частичной их замены на ложные, недостоверные.

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, сведений означает утаивание данных о личности, месте работы, профессиональных качествах эксперта.

Фальсификация сведений о результатах проведения государственной экологической экспертизы отличается от иных случаев фальсификации, предусмотренных комментируемой статьей, тем, что здесь речь идет об искажении конечного продукта и поэтому субъект правонарушения может фактически выполнить данный состав лишь следующим образом: если результаты экологической экспертизы отражены в положительном заключении - заменить его отрицательным или требующим доработки, а если в отрицательном - соответственно заменить его положительным. По идее это служебный подлог, сопряженный с вымогательством, получением взятки или иными должностными преступлениями.

Выдача разрешений на специальное природопользование или на осуществление иной деятельности, которая может оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду, без положительного заключения государственной экологической экспертизы представляет собой противоправную легализацию незаконной деятельности по осуществлению природопользования и оказания воздействия на окружающую среду, поскольку она (выдача) оформляется индивидуально-правовым актом.

Организация и (или) проведение экологической экспертизы неправомочными на то органами, организациями и общественными организациями (объединениями) - это действия по подбору экспертов, назначению руководителя экспертной комиссии, организации контактов с заказчиками экологической экспертизы и иными заинтересованными лицами, подготовке распоряжения о поручении проведения экологической экспертизы органу или организации, которые не отвечают требованиям ст. 6, 6.1 комментируемого Закона (см. комментарии к указанным статьям).

Прямое или косвенное вмешательство в работу специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы, экспертных комиссий и экспертов экологической экспертизы в целях оказания влияния на ход и результаты проведения государственной экологической экспертизы и общественной экологической экспертизы может выражаться в даче неправомочных указаний, понуждении экспертов к нарушению их обязанностей.

Незаконный отказ от государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы подразумевает действие в форме решения, принимаемого вопреки требованиям статьи 24 комментируемого Закона. Иными словами, при соблюдении заявителем всех перечисленных в указанной норме условий полученный им отказ не может быть признан законным.

Финансирование и кредитование реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы означают выделение денежных средств на строительство, реконструкцию и иные подобные мероприятия с объектом (на объекте) экологической экспертизы, подлежащее признанию незаконным уже только на том основании, что представленная заинтересованным лицом (выгодоприобретателем) документация, необходимая для начала и последующего имущественного обеспечения реализации таких действий, является неполной (в отсутствие положительного заключения экологической экспертизы).

Иные виды нарушений законодательства об экологической экспертизе в федеральных законах не предусмотрены.

10. По субъективной стороне подавляющее большинство составов, закрепленных в статье 30, совершается умышленно. Неосторожная форма вины может иметь место при необоснованности выводов заключения экологической экспертизы.

Объектом всех правонарушений является законность и правопорядок в области экологической экспертизы.

Поскольку уголовная и административная ответственность может наступать только тогда, когда соответствующие составы прямо предусмотрены УК РФ, КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях либо представляют собой часть противоправной деятельности, ответственность за которую установлена в указанных законодательных актах, то содержание рассмотренных выше признаков субъекта, субъективной стороны, объекта и объективной стороны требует сопоставления с формулировками конкретных диспозиций.

Гражданско-правовая ответственность может наступать за любое из указанных в статье 30 нарушений законодательства об экологической экспертизе (см. комментарий к ст. 34).

Статья 31. Уголовная ответственность

Комментарий к статье 31
1. При уяснении смысла данной статьи возникает ряд проблем.

Первая связана с отсутствием в УК РФ специального состава, предусматривающего уголовную ответственность за нарушение законодательства об экологической экспертизе. Поэтому необходим анализ тех составов преступлений, которые содержат признаки соответствующего нарушения.

Вторая возникает в связи с указанием в норме на "нарушения, повлекшие тяжкие прямые или косвенные экологические и иные последствия", т.е. по прямому тексту статьи 31 - за экологические преступления как таковые, которые во многих случаях основных и тем более квалифицированных составов приводят именно к тяжким последствиям.

Решение указанных проблем требует непосредственного обращения к тексту многих статей УК РФ.

2. Одной из задач Уголовного кодекса РФ является охрана окружающей среды (ст. 2 УК РФ). Это положение показывает, что помимо задачи охраны окружающей среды, которая, естественно, в наибольшей степени связана с противодействием нарушениям законодательства об экологической экспертизе, достижение других задач может зависеть от применения уголовно-правовых средств, связанных с такого рода нарушениями.

В соответствии с частью 1 статьи 14 УК РФ преступлением признается виновно совершенное общественно опасное деяние, запрещенное уголовным законом под угрозой наказания. Следовательно, для признания перечисленных в статье 30 комментируемого Закона нарушений преступлениями необходимо наличие:
1) запрета в УК РФ;

2) уголовной санкции за его нарушение;

3) общественной опасности деяния при отсутствии признака малозначительности;

4) виновности в виде умысла или неосторожности.

3. Нарушения законодательства об экологической экспертизе могут быть допущены при совершении преступлений, ответственность за которые установлена различными статьями УК РФ, помещенными как в главу 26 "Экологические преступления", так и в другие главы Уголовного кодекса.

Рассмотрим их поочередно.

Статья 246 "Нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ" устанавливает уголовную ответственность 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.

Эта статья открывает главу 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 ст. 201 "Злоупотребление полномочиями", когда устанавливается ответственность лица, выполняющего управленческие функции коммерческой или иной организации, и - это особенно частая ситуация - ст. 285 "Злоупотребление должностными полномочиями", 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 статьи 246, и последующая квалификация деяния, если для этого есть соответствующие предпосылки.

Цель 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.

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.

По прямому тексту статьи виды деятельности по производству работ подразделяются на упомянутые и не упомянутые в ст. 246 УК РФ. К первым относятся проектирование, размещение, строительство, ввод в эксплуатацию и эксплуатация объекта. Ко вторым - по смыслу статьи - любые иные этапы производства работ независимо от их места в технологическом процессе производства работ и наименования. Это означает, что любой этап производства работ должен осуществляться только на основе законного управленческого решения, принимаемого уполномоченными лицами или органами в установленном порядке.

Группа общих нарушений правил производства работ состоит главным образом в пренебрежении законной презумпцией потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности. Из нее исходит российское экологическое законодательство (данная презумпция установлена ст. 3 комментируемого Федерального закона - см. комментарий к ней), требуя при принятии указанных законных управленческих решений о производстве работ обязательного проведения государственной экологической экспертизы с получением оценки воздействия на окружающую природную среду, предшествующей экспертизе. Экспертиза представляет собой именно процедуру учета экологических требований, содержащихся в законодательстве РФ, при подготовке и принятии решений о социально-экономическом развитии общества. Она организуется и осуществляется с целью выявления и принятия необходимых и достаточных мер как по предупреждению возможных неприемлемых для общества экологических, так и связанных с ними социальных, экономических и других последствий реализации хозяйственной или иной деятельности (Положение об оценке воздействия на окружающую среду в Российской Федерации от 16 мая 2000 г., утвержденное приказом Госкомэкологии России).

Нарушения правил данной группы могут состоять:
а) в уклонении от назначения экспертизы;

б) в начале работ до получения заключения экспертизы (положительного);

в) в сообщении заведомо ложной информации;

г) в нарушении порядка назначения экспертизы и использования ее результатов;

д) в давлении на экспертов и т.д.

Характеристику деяния нарушения правил охраны окружающей среды при производстве работ (по объективной стороне) образует противоправность деяния. Она рассматривается как выбор субъектом преступления такого варианта поведения, который существенно отличается от предписаний, установленных нормами действующего законодательства, регулирующего охрану окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов.

Нарушение правил в виде действия может состоять в использовании непредусмотренных методик расчета, запрещенных технологических процессов, отказе от выполнения работ или осуществлении деятельности, которая не соответствует условиям разрешений и лицензий, превышении допустимых нагрузок на очистные сооружения и др. Ими могут быть, например: а) неполучение необходимого заключения специально уполномоченных органов и иных документов; б) игнорирование правил предварительного согласования места размещения; в) финансирование либо иное начало работ до получения надлежащего разрешения; г) несоблюдение порядка принятия решений о размещении; д) представление при размещении объекта заведомо ложной информации и т.д.

Нарушение правил в виде бездействия может состоять в невыполнении обязанностей, прямо предусмотренных правилами охраны окружающей среды, в частности в неполучении или игнорировании информации, учет которой обязателен для принятия соответствующих хозяйственных и иных решений, отказе (уклонении) от проведения государственной экологической экспертизы либо невыполнении требований по доработке проекта, содержащихся в ее заключении, отказе от строительства необходимых очистных сооружений, непроведении контрольных замеров и т.п.

Субъектами преступления по ст. 246 УК РФ 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 (обязанности) за осуществление отдельных видов работ или функций (например, отвечающие за очистные сооружения, организацию деятельности специальных природоохранительных подразделений на предприятии и т.п.).

Обилие нормативно-правовых источников экологического права порождает трудности их поиска при применении ст. 246 УК РФ. Преодолевать их необходимо на основе предварительного уяснения основных элементов правил охраны окружающей среды. Такими элементами правил можно считать: а) общие требования к деятельности и связь с производством работ; б) обязанности; в) технические регламенты, стандарты, нормативы, характеристики состояний; г) санкции, имеющие различную отраслевую природу.

Поскольку в УК РФ сформулирован ряд специальных - по отношению к общему составу ст. 246 - составов преступлений, их также следует иметь в виду при решении вопроса о привлечение к уголовной ответственности за нарушение законодательства об экологической экспертизе. Эти составы размещены в главе 24 УК РФ "Преступления против общественной безопасности".

Так, статья 215 "Нарушение правил безопасности на объектах атомной энергетики" устанавливает ответственность за нарушение правил безопасности при размещении, проектировании, строительстве и эксплуатации объектов атомной энергетики, если это могло повлечь смерть человека или радиоактивное заражение окружающей среды (ч. 1), и за те же деяния, повлекшие по неосторожности причинение тяжкого вреда здоровью, или смерть человека, либо радиоактивное заражение окружающей среды (ч. 2) либо повлекшие по неосторожности смерть двух и более лиц (ч. 3). Преступление посягает на общественную безопасность при осуществлении производства перечисленных в диспозиции нормы видов работ на объектах атомной энергетики, радиационную безопасность населения и территорий, экологическую безопасность, жизнь и здоровье людей.

Радиационная безопасность населения - состояние защищенности настоящего и будущих поколений людей от вредного для их здоровья воздействия ионизирующего излучения (ст. 1 Федерального закона от 9 января 1996 г. N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения").

Экологическая безопасность - состояние защищенности от внешних и внутренних угроз жизненно важных интересов личности, общества и государства в сфере взаимодействия с окружающей средой.

Объективная сторона состава преступления включает в себя деяние (действия или бездействие), последствия в виде наступления угрозы смерти человека или радиоактивного заражения окружающей среды (ч. 1), причинения тяжкого вреда здоровью либо смерти человека, радиоактивного заражения окружающей среды (ч. 2) либо смерти двух и более лиц (ч. 3), причинную связь между деянием и последствиями.

При расследовании и судебном рассмотрении дела следует учитывать ряд специальных положений, установленных нормами атомного законодательства, в первую очередь гл. VI "Размещение и сооружение ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения" и гл. VII "Правовое положение организаций, осуществляющих деятельность в области использования атомной энергии" Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии".

Так, принятие решений о размещении и сооружении объектов использования атомной энергии осуществляется в особом порядке лицензирования деятельности Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору <73> на основе экспертизы документации, обосновывающей заявку, с учетом заключений надзорных органов, мнений органов государственной власти субъектов РФ. Выдаются разрешения (лицензии) на отдельные виды деятельности всего жизненного цикла объектов использования атомной энергии федерального, межрегионального, регионального, местного значения (см. Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности", 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").

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

<73> См.: Постановления Правительства РФ от 7 апреля 2004 г. N 192 "Вопросы Федеральной службы но атомному надзору" и от 30 июля 2004 г. N 401 "О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору" // СЗ РФ. 2004. N 15. Ст. 1483; СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3348.

Законодательством предусматривается и особый порядок отмены принятых решений (см. Постановление Правительства РФ от 28 декабря 1992 г. N 1026 "Вопросы строительства атомных станций на территории Российской Федерации").

В статье 30 "Основные требования к безопасности намечаемых к размещению и сооружению ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения" Федерального закона от 21 ноября 1995 г. N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" содержится важное положение, расширяющее противоправность деяний, предусмотренных комментируемой статьей. Размещение и сооружение должны осуществляться на основании норм и правил в области не только использования атомной энергии, но и охраны окружающей среды. Это полностью согласуется с содержанием ст. 215 УК РФ, охраняющей от радиоактивного заражения и окружающую среду.

В отличие от производства работ на иных объектах российское законодательство детально регламентирует не только процедуры приемки и ввода в эксплуатацию объектов атомной энергетики, но и процедуру вывода их из эксплуатации. Хотя диспозиция ст. 215 УК РФ при буквальном ее восприятии процедуру вывода ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения из эксплуатации отдельно не выделяет, таковая фактически является самостоятельным этапом процесса (жизненного цикла - эксплуатации соответствующего объекта), в рамках которого нарушение правил безопасности также подпадает под действие данной статьи УК РФ.

Нарушения правил безопасности могут выражаться в:
нарушении условий разрешения (лицензии) на право ведения работ в области использования атомной энергии, касающихся требований безопасности;

неисполнении или ненадлежащем исполнении, в том числе уклонении от выполнения предписаний органов государственного регулирования безопасности;

вводе в эксплуатацию или проведении работ на объектах атомной энергетики без разрешения (лицензии) Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору;

поставке, монтаже и вводе в эксплуатацию неисправного оборудования, приемке в эксплуатацию без сооружения и ввода в действие всех предусмотренных в проекте частей (блоков), оборудования и т.п. объекта;

самовольном оставлении объекта работниками дежурной смены;

неустановлении санитарно-защитной зоны и зоны наблюдения, в пределах которых осуществляется контроль за радиационной обстановкой в целях защиты населения района размещения объекта атомной энергетики;

отсутствии в проекте обоснования и описания порядка вывода из эксплуатации объекта атомной энергетики; непринятии мер по предотвращению аварий и инцидентов и т.п. (см. также ст. 61 упомянутого выше Федерального закона "Об использовании атомной энергии").

Последствия преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 215 УК РФ, - угроза смерти человека или радиоактивного заражения окружающей среды, которая должна быть реальной.

Последствия преступления по ч. 2 ст. 215 УК РФ - см. ст. 118, 246 УК РФ, по ч. 3 - см. ст. 109 УК РФ.

Причинная связь подлежит обязательному установлению в два этапа: между деянием и возникновением угрозы, между возникшей угрозой и возможным наступлением последствий в виде смерти человека или радиоактивного заражения окружающей среды (территории).

Преступление считается оконченным с момента наступления угрозы причинения вреда здоровью людей либо радиоактивного заражения окружающей среды в результате оконченного (продолжаемого) нарушения правил безопасности (ч. 1) либо с момента наступления последствий, указанных в ч. 2 или ч. 3 ст. 215 УК РФ.

Субъективная сторона преступления, по формулировке законодателя, является сложной. Понятно, что нарушение собственно правил безопасности может совершаться либо умышленно, либо неосторожно. Но при этом уголовная ответственность за преступление, квалифицируемое по ч. 1 ст. 215 УК РФ, совершается с косвенным умыслом, а по ч. 2 и ч. 3 - только с двойной формой вины: в отношении самого факта нарушения правил может иметь место умысел, в отношении наступления последствий текст статьи указывает лишь на неосторожную форму вины.

Субъектом преступления могут быть должностные лица органов государственной власти, органов местного самоуправления, органов управления использованием атомной энергии, органов государственного регулирования безопасности, эксплуатирующих организаций, организаций, выполняющих работы и предоставляющих услуги для эксплуатирующих организаций, работники (в том числе командированные) ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, работники (в том числе командированные) организаций, осуществляющих иную деятельность в области использования атомной энергии, т.е. лица, достигшие 16-летнего возраста и обладающие признаками специального субъекта, по приказу, нормативному акту или договору (иному уполномочию) профессионально (по служебной линии) занятые в области использования атомной энергии или осуществляющие контроль и надзор за соблюдением безопасности при производстве работ на объектах атомной энергетики.

Требования законодательства об экологической экспертизе могут быть нарушены и в других сферах, например касающихся горных, строительных и прочих работ.
В УК РФ статьей 216 "Нарушение правил безопасности при ведении горных, строительных или иных работ" предусмотрена ответственность за нарушение правил безопасности при ведении горных, строительных или иных работ, если это повлекло по неосторожности причинение тяжкого вреда здоровью человека либо крупного ущерба, - основной состав. Квалифицирующим признаком является причинение по неосторожности смерти человека (ч. 2), двух или более лиц (ч. 3). В определенной степени эта статья может конкурировать со ст. 246 или 255 УК РФ, в частности в тех случаях, когда правила безопасности и правила охраны окружающей среды (например, охраны и использования недр) имеют одинаковое содержание и параметры, либо со ст. 217 УК РФ, когда речь идет о строительных или иных работах на взрывоопасных объектах. Вопросы разграничения составов, предусмотренных статьей 216 УК РФ, с иными статьями УК РФ (ст. 217, 218, 246, 247, 255, 269, 293), решаются с учетом сферы работ, обозначенных в диспозициях норм уголовного закона при наличии совпадений по признакам противоправности деяния, последствий преступления, иных признаков состава.

Разграничение с административными правонарушениями по ч. 1 ст. 9.1 КоАП РФ осуществляется в первую очередь по последствиям деяния (в ч. 1 ст. 9.1 предусмотрен формальный состав).

Сложнее обстоит дело с разграничением ч. 1 ст. 216 УК РФ и ч. 2 ст. 9.4 КоАП РФ, которая устанавливает административную ответственность за нарушение требований нормативных документов в области строительства (в их число входят и требования безопасности ведения строительных работ), повлекшее потерю несущей способности зданий, сооружений или их составных частей либо снижение прочностных параметров производимых строительных материалов, конструкций и изделий. Эти последствия также могут быть оценены как значительный ущерб. Следовательно, по признакам объективной стороны разграничение проводится в зависимости от размера ущерба: до 500 тыс. руб. - ответственность наступает по ч. 2 ст. 9.4 КоАП РФ, свыше 500 тыс. руб. - по ч. 1 ст. 216 УК РФ.

Объектом посягательства является общественная безопасность при ведении определенных видов работ, и в частности промышленная безопасность, жизнь и здоровье людей; а также собственность и другие охраняемые правом блага (например, окружающая среда), однако при двух условиях: если им нанесен крупный ущерб; если он связан с ведением указанных в тексте статьи работ. Здесь следует учитывать, что законодатель использовал оборот "крупный ущерб", что означает возможность умаления любого, а не только материально выраженного, например стоимостного, блага.

Под промышленной безопасностью понимается состояние защищенности жизненно важных интересов личности и общества от аварий на опасных производственных объектах и последствий указанных аварий, т.е. от разрушения сооружений, технических устройств, неконтролируемых взрывов, выбросов опасных веществ и проч., от существенных инцидентов, т.е. таких отказов или повреждений технических устройств, отклонений от режимов технологических процессов, которые могут нанести ущерб.

Объективная сторона состава преступления, предусмотренного ст. 216 УК РФ, заключается в несоблюдении специально установленных правил безопасности горных, строительных и иных работ, совершаемом путем как действия, так и бездействия; в последствиях и причинной связи между ними.

Под горными традиционно понимаются работы, осуществляемые на предприятиях горнодобывающей и перерабатывающей промышленности, т.е. горные производства и работы (действующие, строящиеся и реконструируемые шахты, рудники, разрезы, прииски, солепромыслы); спецуправления и спецучастки шахтного гидротехнического, транспортного и специального строительства; углеобогатительные; углебрикетные, золотоизвлекающие фабрики, заводы, установки с подземными, открытыми и специальными горными работами; действующие, строящиеся и реконструируемые предприятия по переработке минерального сырья; дороги, здания, объекты в пределах земельного и горного отводов; нефтедобывающая промышленность и некоторые другие.

Специалисты в области горного права чаще говорят не о горных работах, а о горном производстве как процессе поиска и добычи полезных ископаемых, а также использования других свойств недр. Они включают в него виды деятельности, обеспечивающие не только процесс добычи, связанные с этим технику, технологии, организацию и т.п., но и эвакуацию добытого, отмечая, что при добыче нефти и особенно газа их транспортировка оказывает серьезное и в ряде случаев определяющее влияние на процесс добычи <74>.

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

<74> См.: Перчик А.И. Горное право. Словарь: термины, понятия, институты. М.: Квадратум, 2000. С. 68.

Под строительными понимаются любые работы по сооружению, реконструкции, возведению, ликвидации различных объектов (производственных, административных, социально-культурных, жилых), для осуществления которых установлены правила безопасности (см. ст. 246 УК РФ).

Под иными понимаются любые виды работ, урегулированные правилами безопасности. Надо полагать, что слово "иные" использовано законодателем все же для обозначения опасных работ, связанных с применением сложного оборудования, техники и технологических процессов, которые могут выйти из-под контроля человека именно в случае нарушения правил безопасности. Это те работы, которые по опыту чаще всего сопряжены с риском аварий и катастроф, а не любые работы (понятно, что любой механизм может выйти из строя, любая операция, к примеру, пришивание пуговиц - привести к нанесению тяжкой травмы, но это единичные случаи, исключительная вероятность, не требующая криминализации).

Таким образом, иные работы могут проводиться на опасных промышленных объектах, а их безопасное ведение регулируется Федеральным законом от 21 июля 1997 г. N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" и конкретизирующими его актами.
Ответственность по ст. 216 УК РФ наступает при нарушении правил безопасности любых опасных работ, кроме указанных в уголовном законе: ст. 217 - если иные работы ведутся на взрывоопасных объектах; ст. 218 - если в ходе этих работ используются взрывчатые, легковоспламеняющиеся вещества и пиротехнические изделия; ст. 219 - если специальные правила безопасности не совпадают с правилами пожарной безопасности; ст. 248 - если работы не связаны с обращением с микробиологическими или другими агентами и токсинами, а также экологически опасными веществами и отходами (см. ст. 247 УК РФ).

Последствиями по ч. 1 ст. 216 УК РФ являются причинение тяжкого вреда здоровью человека (см. ч. 1 ст. 111 УК РФ) либо крупного ущерба; по ч. 2 - причинение смерти человека, по ч. 3 - смерти двух или более лиц.

Крупный ущерб может выражаться в значительном материальном ущербе, т.е. в ущербе, превышающем 500 тыс. руб., нанесенном зданиям, сооружениям, находящемуся в них оборудованию и иным объектам; в повреждении систем энергообеспечения (например, систем водоснабжения); но не во вреде окружающей среде, причинение которого является одним из признаков, разграничивающих преступления, предусмотренные ст. 216 и 246 УК РФ.

Наиболее тяжкими последствиями нарушения правил безопасности могут быть возникновение поражающих факторов, т.е. воздушной ударной волны, теплового излучения, обвалов, обрушения, образования провалов, затопления и т.п., которые, в свою очередь, вызывают целый комплекс материально выраженных последствий и различные виды ущерба зданиям, коммуникациям, объектам производственного, жилищного и другого назначения.

Статья 217 УК РФ "Нарушение правил безопасности на взрывоопасных объектах" предусматривает ответственность за нарушение правил безопасности на взрывоопасных объектах или во взрывоопасных цехах, если это могло повлечь смерть человека либо повлекло причинение крупного ущерба - основной состав. Квалифицирующими признаками является причинение по неосторожности смерти человека (ч. 2), двух или более лиц (ч. 3).

В статье устанавливается запрет совершения действий, состоящих в нарушении правил безопасности в строго определенных местах, выделенных по признаку взрывоопасности, а именно на объектах или в цехах, где ведутся взрывоопасные работы, используются взрывоопасные вещества. Данный запрет охватывает специальную область деятельности и дополняет наряду с запретами, содержащимися в ст. 215 и 216, круг норм, охраняющих уголовно-правовыми средствами правопорядок в промышленности.

В статье содержатся состав поставления в опасность (ч. 1) и материальные составы преступления с альтернативными признаками разной степени общественной опасности - объективной стороны (последствий деяния) в ч. 1, 2 и 3 ст. 217 УК РФ.

В ней устанавливается ответственность за преступления средней тяжести (ч. 1 и ч. 2) и тяжкие (ч. 3). Данная статья является специальной по отношению к ст. 216, 246 и 247 УК РФ из-за таких признаков, как место совершения преступления и противоправность деяния.

Объект: преступление посягает на общественную безопасность, жизнь и здоровье человека, собственность, порядок деятельности на особо выделенной группе объектов промышленности - химической, нефтеперерабатывающей и проч., в газовом хозяйстве, включая АЗС, котельные и т.п., где используемые технологии, материалы, оборудование, полуфабрикаты или готовая продукция потенциально способны к взрыву - взрывоопасны.

Объективная сторона преступления по ч. 1 состоит в нарушении правил безопасности, т.е. в действиях, прямо противоречащих установленным в нормативно-правовых актах требованиям, и в бездействии, выражающемся в несоблюдении этих требований, последствиях в виде создания угрозы причинения смерти человека или причинения крупного ущерба. И в том и в другом случае признак объективной стороны - место совершения преступления - является обязательным: это взрывоопасные объекты и цехи.

Субъективная сторона преступления, предусмотренного ч. 1 статьи, - вина в форме косвенного умысла по ч. 2 и ч. 3 - двойная форма вины: по отношению к деянию - умысел, а к последствиям - неосторожность.

Субъект преступления специальный.

Разграничение со смежными специальными составами преступлений (ст. 217, 219) проводится по объективной стороне - месту совершения преступления и противоправности (нарушение разных видов правил), со ст. 247 УК РФ - по противоправности и частично - по предмету преступления. Разграничение данного преступления с административным проступком, предусмотренным ч. 2 ст. 9.1 КоАП РФ, проводится по последствиям - для привлечения к административной ответственности не требуется каких бы то ни было последствий; достаточно факта нарушения требовании промышленной безопасности к получению, использованию, переработке, хранению, транспортировке, уничтожению и учету взрывчатых веществ на опасных производственных объектах.

Следующая группа преступлений, в ходе которых могут быть допущены нарушения законодательства об экологической экспертизе, - это те, в которых основным объектом посягательства являются права граждан и порядок доступа к информации (ст. 140 и 237 УК РФ).

Статья 140 "Отказ в предоставлении гражданину информации" предусматривает ответственность за неправомерный отказ должностного лица в предоставлении собранных в установленном порядке документов и материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо предоставление гражданину неполной или заведомо ложной информации, если эти деяния причинили вред правам и законным интересам граждан.

С объективной стороны преступление может быть совершено:

а) в форме неправомерного отказа в предоставлении гражданину названных в законе документов;

б) в предоставлении заявителю неполной или заведомо ложной информации.

Под неправомерным отказом в предоставлении информации понимается незаконный отказ как в письменной, так и устной форме. Отказ в предоставлении информации может выражаться как в действии (отказ в письменной или устной форме), так и в бездействии (фактическое непредоставление в определенный законом срок запрашиваемой информации, затягивание предоставления информации и т.п.).

Предоставление неполной информации означает ознакомление гражданина не со всеми документами и прочими информационными материалами, затрагивающими его права и свободы. А под предоставлением заведомо ложной информации имеется в виду сообщение сведений, не соответствующих действительности.

Состав преступления по конструкции материальный и считается оконченным при наличии последствий в виде причинения вреда правам и законным интересам граждан.

Причиненный вред правам и законным интересам граждан может быть имущественным или моральным и выражаться в неполучении, несвоевременном либо неполном получении заработной платы или пенсии, в отказе в получении заслуженной награды и т.п.

Субъективная сторона характеризуется прямым умыслом. Лицо осознает общественную опасность деяния, неправомерно отказывает в предоставлении документов и материалов либо предоставляет ему неполную или заведомо ложную информацию, предвидит возможность или неизбежность причинения вреда правам и законным интересам гражданина и желает этого.

Субъектом преступления, предусмотренного ст. 140 УК РФ, может быть только должностное лицо.

Статья 237 "Сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни или здоровья людей" предусматривает ответственность за сокрытие или искажение информации о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды, совершенные лицом, обязанным обеспечивать население и органы, уполномоченные на принятие мер по устранению такой опасности, указанной информацией. Квалифицирующими признаками является совершение тех же деяний лицом, занимающим государственную должность Российской Федерации или государственную должность субъекта Российской Федерации, а равно главой органа местного самоуправления, либо причинение вреда здоровью человека или наступление иных тяжких последствий (ч. 2).

Деяния, 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 двух видов: о событиях, фактах или явлениях, представляющих угрозу для:

а) жизни и здоровья людей;

б) окружающей среды.

Предмет образует не только информация как таковая, но и порядок ее предоставления. При квалификации деяний следует учитывать также ограничения на получение такой информации, ее режим, круг должностных лиц и органов, обязанных ее предоставлять, и другие вопросы. Нормы, характеризующие предмет посягательства по ст. 237, представляют собой один из наиболее развитых блоков российского законодательства. Его образуют конституционные нормы, в первую очередь ст. 17, ч. 2 ст. 24, ст. 41, ст. 42, и предписания различных отраслей законодательства. Конституция РФ гарантирует права и свободы человека и гражданина согласно общепризнанным принципам и нормам международного права; устанавливает, что органы государственной власти и местного самоуправления, их должностные лица обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с ними.

Преступления совершаются путем действий или бездействия, состоящих в сокрытии или искажении информации, указанной в диспозиции рассматриваемой нормы. Преступные последствия являются необходимыми только для материального квалифицированного состава по ч. 2 данной статьи. Для привлечения к ответственности по ч. 1 достаточно сокрытия или искажения информации.

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 нормативно-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 не полных или не верных (полностью или частично) данных, официальных прогнозов и оценок относительно фактов, событий и явлений, создающих опасность для жизни и здоровья людей или окружающей среды.

Преступление считается оконченным (по 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.

Субъективная сторона: формальные составы преступлений, предусмотренные ст. 237 УК РФ, совершаются с прямым умыслом. Лицо должно осознавать свои обязанности по сообщению названной в статье информации, по ее предоставлению населению или иным заинтересованным лицам, имеющим право на получение достоверной полной информации для последующего влияния на ход событий и их последствия, для принятия своевременных мер по их ликвидации и предотвращению ущерба.

Материальный квалифицированный состав по ч. 2 характеризуется косвенным умыслом. Законодатель в этом случае не счел необходимым указать на наступление последствий в результате деяний, совершенных по неосторожности, тем самым подчеркнув особую меру ответственности субъектов преступления, т.е. лиц, занимающих ответственные должности. Такое решение основано, по всей видимости, на печальном опыте, когда сокрытие в течение нескольких дней факта аварии на Чернобыльской АЭС, затем - масштабов аварии привело к причинению вреда здоровью многих людей, которые из-за незнания элементарных мер предосторожности попали под прямое воздействие радиационной излучения, употребляли воду и продукты с высоким содержанием радиоактивных осадков. Более того, последствия этого проявляются теперь на генетическом уровне, российское законодательство регулирует порядок компенсаций и иных мер гражданам следующих поколений, потомкам тех, кто пострадал 26 апреля 1986 г.

Поэтому неверно указывают в данном случае на наличие вины в форме неосторожности (Ю.А. Красиков) <75>, в тексте закона она не упоминается (см. ч. 2 ст. 24 УК РФ).

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

<75> Красиков Ю.А. // Комментарий к Уголовному кодексу Российской Федерации / Под ред. В.М. Лебедева. М.: НОРМА, 2002. С. 238.

Субъект преступления специальный. К уголовной ответственности могут быть привлечены лица, в чьи обязанности входит обеспечение населения и соответствующих органов информацией. Признаки специального субъекта сформулированы законодателем в ч. 1 и 2 ст. 237 (см. также гл. 30 УК РФ).

В комментируемой статье 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, но и иные лица, 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.

К должностным лицам согласно примечанию 1 к ст. 285 УК РФ относятся 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 РФ. Выполнение перечисленных функций по специальному полномочию означает, что лицо исполняет определенные функции, возложенные на него законом, нормативным актом, приказом или распоряжением вышестоящего должностного лица либо правомочным на то органом или должностным лицом. Такие функции могут осуществляться в течение определенного времени или одноразово либо совмещаться с основной работой (п. 1 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2000 г. N 6 "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе") <76>.

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

<76> См.: БВС РФ. 2000. N 4.

Представитель власти определен в примечании к ст. 318 УК РФ - это должностное лицо правоохранительного или контролирующего органа, а также иное должностное лицо, наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся от него в служебной зависимости. Кроме того, к представителям власти следует относить лиц, осуществляющих законодательную, исполнительную или судебную власть, а также работников государственных надзорных или контролирующих органов, наделенных в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся от них в служебной зависимости, либо правом принимать решения, обязательные для исполнения гражданами, а также организациями независимо от их ведомственной подчиненности (см. п. 2 указанного Постановления Пленума ВС РФ "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе").

Разграничение со ст. 140 УК РФ "Отказ в предоставлении гражданину информации", являющейся общей по отношению к данной статье, проводится по признакам предмета преступления и объективной стороны (в ст. 237 УК РФ речь идет о специальной информации и не установлена ответственность за отказ в предоставлении или за заведомо ложную информацию); применительно к ч. 2 - по признакам субъекта и последствиям деяния.

Разграничение ч. 1 ст. 237 УК РФ со ст. 8.5 "Сокрытие или искажение экологической информации" КоАП РФ осуществляется по признакам главным образом предмета, дополнительно - объективной стороны (состав административного правонарушения предусматривает ответственность и за несвоевременное сообщение). Это означает, что если экологическая информация содержала сведения о фактах, событиях, явлениях, угрожающих жизни или здоровью людей либо окружающей среде, то ее сокрытие или искажение влечет за собой уголовную ответственность.

Разграничение со ст. 19.7 "Непредставление сведений (информации)" и ст. 19.19 "Нарушение обязательных требований государственных стандартов, правил обязательной сертификации, нарушение требований нормативных документов по обеспечению единства измерения" КоАП РФ осуществляется также в первую очередь по предмету и объективной стороне.
Наконец, поскольку согласно статье 30 комментируемого Закона многие нарушения законодательства об экологической экспертизе могут быть совершены должностными лицами, следует учитывать возможность их привлечения по статьям главы 30 УК РФ "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления", в частности по ст. 285 "Злоупотребление должностными полномочиями", ст. 285.1 "Нецелевое расходование бюджетных средств", ст. 286 "Превышение должностных полномочий", ст. 290 "Получение взятки", ст. 291 "Дача взятки", ст. 292 "Служебный подлог" <77>.

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

<77> Разъяснение содержания этих уголовно-правовых запретов см.: Учебно-практический комментарий к УК РФ / Под ред. А.Э. Жалинского. 2-е издание. М.: Эксмо, 2006. С. 865 - 900, а также в иных комментариях к УК РФ.

4. Сложнее дело обстоит с решением второй проблемы, касающейся привлечения к уголовной ответственности за нарушения, повлекшие "тяжкие или косвенные экологические и иные последствия". Во-первых, УК РФ не употребляет понятия косвенных экологических и (или) иных последствий. Во-вторых, иные нарушения, не являющиеся нарушениями законодательства об экологической экспертизе, благодаря употреблению в тексте статьи 31 комментируемого Закона союза "или" не могут являться предметом регулирования этого Закона. Следовательно, эта часть нормы является избыточной и применению подлежать не может.

Статья 32. Административная ответственность

Комментарий к статье 32
В ходе реформы законодательства об административной ответственности в текст КоАП РФ впервые была включена специальная статья 8.4 "Нарушение законодательства об экологической экспертизе", предусматривающая ответственность за:

1) невыполнение требований законодательства об обязательности проведения государственной экологической экспертизы, финансирование или реализацию проектов, программ и иной документации, подлежащих государственной экологической экспертизе и не получивших положительного заключения государственной экологической экспертизы;

2) осуществление деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы;

3) незаконный отказ в государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы.

Данная 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 содержится 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 статьи содержится один формальный состав административного правонарушения. Ответственность установлена за отступление от документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Третья часть статьи также содержит один формальный состав, предмет и другие признаки которого имеют иной характер, чем составы частей 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.

Основные понятия, используемые в статье, можно выделить по нескольким критериям и объединить в три группы:
1) первую образуют понятия, описывающие деяния (действие/бездействие), а именно: "невыполнение", "осуществление", "отказ";

2) вторая группа терминов охватывает то, на что направлены эти действия/бездействия: только требования об обязательности проведения государственной экологической экспертизы, но не другие установленные законом требования, например научной обоснованности, гласности и пр.; деятельности - иной, а не той, которая зафиксирована в документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы; государственная регистрация заявлений;

3) третья группа включает термины и понятийные обороты, раскрывающие противоправность деяния и/или характеризующие предмет правонарушения. Так, отказ в регистрации должен быть незаконным. Ведущее значение в этой группе имеют понятия "положительное заключение", "государственная экологическая экспертиза", "общественная экологическая экспертиза", "проект", "программа", "иная документация".
Цель статьи заключается в усилении профилактических начал охраны окружающей среды, обеспечении надлежащего поведения лиц, связанных с реализацией проектов хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду. Сфера ее применения касается не только субъектов, непосредственно участвующих в процедуре государственной экологической экспертизы (заказчики, эксперты, работники органов, уполномоченных на организацию проведения экспертизы), финансовых и кредитных учреждений, но и тех граждан, чьи интересы затрагиваются или могут быть затронуты реализацией проектов, особенно опасных.

Круг адресатов статьи очень широк. Условно всех, на кого рассчитана статья, можно разделить на лиц, так или иначе, связанных с планированием деятельности, которая может оказать негативное воздействие на окружающую среду, ее подготовкой и осуществлением; лиц, обязанных соблюдать российское законодательство об экологической экспертизе; лиц, которые могут оказаться потерпевшими в результате нарушений, предусмотренных ст. 8.4, в частности ч. 3, т.е. граждан и представителей общественности; наконец, лиц, в чьи обязанности входит осуществление контрольно-надзорных функций работников прокуратуры, судей.

Объектом и предметом правонарушения являются общественные отношения в области обеспечения экологического правопорядка, законности и экологической безопасности.

В разных составах предмет правонарушения 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.

В части 1 ст. 8.4 содержится формальный состав невыполнения требований законодательства об обязательности проведения государственной экологической экспертизы.

Понятие экологической экспертизы определено в ст. 1 комментируемого Федерального закона. 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.

В соответствии со статьей 18 настоящего Федерального закона положительное заключение государственной экологической экспертизы теряет юридическую силу в случаях: реализации объекта государственной экологической экспертизы с отступлениями от документации, получившей положительное заключение государственной экологической экспертизы, и (или) в случае внесения изменений в указанную документацию; внесения изменений в проектную и иную документацию после получения положительного заключения государственной экологической экспертизы; истечения сроков.

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.

Субъектами данного правонарушения могут быть граждане, 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.

Часть 1 статьи предусматривает также формальный состав: финансирование или реализация проектов, программ и иной документации, подлежащей государственной экологической экспертизе и не получившей положительного заключения. Статьи 11 и 12 комментируемого Федерального закона содержат перечень объектов, подлежащих экологической экспертизе. Объективная сторона состоит в финансировании, т.е. предоставлении кредитов, выделении финансовых средств на строительство, закупку оборудования, технологий и т.п. при отсутствии положительного заключения, т.е. в случаях, когда заказчик получил отрицательное заключение или не прошел повторной экспертизы после доработки материалов. Реализация выражается в осуществлении любых действий, связанных с проектом, программой, строительством и т.п.

Выявить факт изменения или отступления от документации, прошедшей процедуру государственной экологической экспертизы, в ряде случаев достаточно сложно. Как правило, о них знает лишь лицо, осуществляющее соответствующую деятельность, а также эксперты, рассматривающие документацию. Таким образом, предъявляя контролирующим органам положительное заключение экологической экспертизы, виновное лицо обманным путем избегает привлечения к ответственности, что является более общественно опасным поведением, чем осуществление деятельности вообще без прохождения данной процедуры. В условиях непроведения государственной экологической экспертизы (ч. 1 ст. 8.4 КоАП РФ) правонарушение очевидно.

Субъектами правонарушения могут быть банковские и кредитные учреждения, их должностные лица, осуществившие финансирование, а также граждане, должностные лица и юридические лица, приступившие или реализовавшие объект без положительного заключения государственной экологической экспертизы.

В части 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.

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 настоящего Закона: а) проведение общественной экологической экспертизы дважды ранее; б) экспертиза 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.

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).

Субъективная сторона всех составов правонарушений - умышленная вина.

В случае принятия решения о возбуждении административного производства по ст. 8.4 КоАП РФ необходимо решить два вопроса: первый - как разграничить деяние с действием (бездействием), предусмотренным ст. 8.1; второй - нет ли здесь признаков состава преступления по ст. 246 УК РФ.

Первый вопрос решается следующим образом:

а) если деяние содержит признаки любого из составов по ч. 1, 2 или 3 комментируемой статьи, т.е. если речь идет о невыполнении требований законодательства об обязательности проведения государственной экологической экспертизы, финансировании или реализации проектов, программ и иной документации, подлежащих государственной экологической экспертизе и не получивших положительного заключения государственной экологической экспертизы; об осуществлении деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы, либо об отказе в государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы - деяние квалифицируется по соответствующей части ст. 8.4;

б) если речь идет об иных нарушениях законодательства об экологической экспертизе, не вызвавших тяжких последствий, указанных в ст. 246 УК РФ, т.е. повышения радиоактивного фона, массовой гибели животных и пр., оно может быть квалифицировано по ст. 8.1 как несоблюдение экологических требований при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов (см. комментарий к ст. 8.1 КоАП РФ).

Разграничение с составом преступления, предусмотренным ст. 246 УК РФ, осуществляется по последствиям деяния, поскольку данная статья содержит материальный состав преступления и в ее тексте такие последствия перечислены.

Дела об административных правонарушениях рассматривают должностные лица органов Ростехнадзора и Росприроднадзора и их территориальных органов в соответствии с распределением компетенции указанных федеральных органов, а также соответствующих органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющих государственный экологический контроль (ст. 23.29 КоАП РФ).

Протоколы об административных правонарушениях составляют должностные лица указанных выше органов (ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ).

Статья 33. Материальная ответственность

Комментарий к статье 33
1. Разъяснение положений данной статьи связано с проблемой отраслевого правового регулирования. Дело в том, что материальная ответственность регулируется трудовым законодательством (на что справедливо указано в тексте нормы), но в отношении экологического законодательства приходится отметить, что Федеральный закон от 10 января 2002 г. N 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" такого вида юридической ответственности не предусматривает.
Таким образом, согласно статьям 238 - 250 Трудового кодекса Российской Федерации к материальной ответственности могут быть привлечены работники, причинившие прямой действительный ущерб работодателю в размере своего среднего месячного заработка (ст. 241), в отдельных случаях, перечень которых содержится в ст. 243 Трудового кодекса РФ, работники несут полную материальную ответственность за причиненный ущерб.

2. А.К. Голиченков совершенно верно выделяет две категории субъектов материальной ответственности по признаку нахождения их в трудовых или иных (гражданских) отношениях с органами государственной экологической экспертизы: должностные лица экологической экспертизы и ответственные секретари экспертных комиссий и внештатные эксперты и консультанты <78>.

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

<78> Комментарий к Федеральному закону "Об экологической экспертизе" / Отв. ред. проф. М.М. Бринчук. М.: Издательство БЕК, 1999. С. 137 - 138.

Внештатные эксперты и консультанты не находятся в трудовых отношениях с органами экологической экспертизы и заказчиками документации, а следовательно, не могут подлежать материальной ответственности.

Статья 34. Гражданско-правовая ответственность

Комментарий к статье 34
1. К адресатам комментируемой статьи, т.е. к субъектам нарушений законодательства об экологической экспертизе, относятся:
заказчики документации, подлежащей экологической экспертизе, и заинтересованные лица (непредставление документации на экологическую экспертизу);

руководители федерального органа исполнительной власти и его территориальных органов в области экологической экспертизы (нарушение порядка проведения государственной экологической экспертизы);

руководители экспертной комиссии экологической экспертизы и эксперты экологической экспертизы (нарушение требований законодательства, стандартов и иных нормативно-технических документов);

должностные лица государственных органов исполнительной власти и органов федерального надзора и контроля, а также органов местного самоуправления (фальсификация сведений и данных о результатах проведения экологической экспертизы);

банковские (кредитные) организации, их должностные лица, иные юридические лица, граждане (финансирование и кредитование реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы).

Правонарушениями заказчика и заинтересованных лиц теперь считаются:

1) фальсификация материалов, сведений и данных, представляемых на экологическую экспертизу, а также сведений о результатах ее проведения; принуждение эксперта к подготовке заведомо ложного заключения;

2) создание препятствий к проведению экологической экспертизы;

3) непредставление государственным органам экспертизы и общественным объединениям, организующим и проводящим экологическую экспертизу, необходимых материалов, сведений и данных;

4) осуществление хозяйственной и иной деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Нарушениями руководителей государственных органов экспертизы и экспертных комиссий признаются:

1) необоснованность материалов по учету выводов общественной экологической экспертизы и поступивших от органов местного самоуправления, общественных объединений, граждан аргументированных предложений по экологическим аспектам хозяйственной и иной экспертируемой деятельности;

2) нарушение установленного порядка расходования перечисленных заказчиком средств на проведение государственной экологической экспертизы.

Руководители и члены экспертной комиссии отвечают за фальсификацию заключения экспертизы, за сокрытие сведений о своей заинтересованности в результатах экспертизы. Так, экспертом не может быть представитель заказчика или разработчика, гражданин, состоящий в трудовых или договорных отношениях с ним, представитель юридического лица, состоящего с заказчиком или разработчиком объекта экологической экспертизы в договорных отношениях (см. комментарий к ст. 16).

Нарушением законодательства со стороны должностных лиц считаются: выдача разрешений на специальное природопользование или на иную деятельность без положительного заключения государственной экологической экспертизы; организация или проведение экологической экспертизы неправомочными на то органами, организациями и общественными объединениями; прямое или косвенное вмешательство в работу государственных органов экологической экспертизы, экспертных комиссий и экспертов в целях оказания воздействия на ход и результаты проведения экологической государственной и общественной экспертизы; незаконный отказ от государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы <79>.

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

<79> 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.

2. Гражданско-правовая ответственность применяется при нарушениях законодательства об экологической экспертизе, если такими нарушениям причинен вред окружающей среде, природным объектам и ресурсам, а также экогенный вред жизни и здоровью человека, имуществу граждан. Этот вид ответственности применяется наряду с привлечением лица к уголовной, административной и дисциплинарной ответственности и выполняет в основном компенсационную функцию. В литературе имеются данные о типовых ситуациях нарушения законодательства об экологической экспертизе.

В соответствие со статьей 75 Федерального закона "Об охране окружающей среды" к видам ответственности за нарушение законодательства в области охраны окружающей среды относятся имущественная, дисциплинарная, административная и уголовная ответственность; в качестве имущественной ответственности рассматривается обязательство возмещение вреда окружающей среде, здоровью и имуществу граждан. Многими авторами понятия "гражданско-правовая ответственность" и "имущественная ответственность" отождествляются. Экологический вред возмещается как в соответствие с правилами и принципами главы 59 ГК РФ, так и на основании природоохранного законодательства.

Основаниями и условиями для привлечения лица к гражданско-правовой ответственности являются:

1) наличие правонарушения или совершенного противоправного деяния. Формы проявления противоправности: нарушение правового запрета, неисполнение или ненадлежащее исполнение возложенных обязательств, злоупотребление правом;

2) наличие вреда (убытков), ущерба.
Экологический вред - это ущерб окружающей природной среде (загрязнения, разрушения, истощения природных объектов и ресурсов), жизни и здоровью человека, его имуществу. Экономический вред окружающей среде выражается в умалении ценности природных ресурсов, например потери древесины, рыбных запасов, полезных ископаемых, с/х животных, многолетних насаждений и проч. К экологическому ущербу можно отнести возникшие в результате экологического правонарушения моральные и нравственные страдания человека, а также неполученные доходы, которые лицо получило бы при нормальной эксплуатации природного объекта. Предлагается различать, как следствие нарушения законодательства об экологической экспертизе, экологический, экономический вред окружающей среде, моральный вред человеку и вред в форме неполученной прибыли.

Прямая причинно-следственная связь между противоправным поведением правонарушителя и причиненным ущербом. Например, в ходе судебного разбирательства подлежит установлению связь между экологическим ущербом и нарушениями законодательства об экологической экспертизе, то, что такой вред возник не как следствие иных природно-антропогенных явлений. С выявлением указанной причинно-следственной связи на практике существуют проблемы.

По общему правилу гражданско-правовая ответственность за причиненный экологический вред наступает за виновной поведение, то есть если нарушителем были не приняты объективно возможные меры по устранению или недопущению результатов своих действий. Гражданское законодательство исходит из презумпции вины причинителя вреда.

Для возмещения экологического вреда установлен повышенный срок исковой давности - 20 лет.

В законодательстве установлены правила безвиновной ответственности владельца источника повышенной опасности при эксплуатации последнего. Это актуально при таких нарушениях законодательства об экологической экспертизе, как осуществление хозяйственной и иной деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы или осуществление деятельности без получения такого заключения, если последнее требовалось в обязательном порядке.

Юридические лица и граждане, деятельность которых связана с повышенной опасностью для окружающих (использование транспортных средств, механизмов, электрической энергии высокого напряжения, атомной энергии, взрывчатых веществ, сильнодействующих ядов и т.п.; осуществление строительной и иной связанной с нею деятельности и др.), обязаны возместить вред, причиненный источником повышенной опасности, если не докажут, что вред возник вследствие непреодолимой силы или умысла потерпевшего (статья 1079 ГК РФ) <80>.

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

<80> Для определения источника повышенной опасности зачастую судебные органы обращаются к Федеральному закону от 21.07.1997 N 116-ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов". Так, согласно п. 1 ст. 2 ФЗ "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" "опасными производственными объектами в соответствии с указанным Федеральным законом являются предприятия или их цехи, участки, площадки, а также иные производственные объекты, указанные в приложении 1 к Закону. В свою очередь, согласно приложению 1 к указанному Федеральному закону, к категории опасных производственных объектов относятся объекты, на которых: 1) получаются, используются, перерабатываются, образуются, хранятся, транспортируются, уничтожаются следующие опасные вещества: а) воспламеняющиеся вещества б) окисляющие вещества; в) горючие вещества; г) взрывчатые вещества; д) токсичные вещества: средняя смертельная доза при введении в желудок от 15 миллиграммов на килограмм до 200 миллиграммов на килограмм включительно; средняя смертельная доза при нанесении на кожу от 50 миллиграммов на килограмм до 400 миллиграммов на килограмм включительно; средняя смертельная концентрация в воздухе от 0,5 миллиграмма на литр до 2 миллиграммов на литр включительно; е) высокотоксичные вещества - вещества, способные при воздействии на живые организмы приводить к их гибели и имеющие следующие характеристики: средняя смертельная доза при введении в желудок не более 15 миллиграммов на килограмм; средняя смертельная доза при нанесении на кожу не более 50 миллиграммов на килограмм; средняя смертельная концентрация в воздухе не более 0,5 миллиграмма на литр; ж) вещества, представляющие опасность для окружающей природной среды, - вещества, характеризующиеся в водной среде следующими показателями острой токсичности: средняя смертельная доза при ингаляционном воздействии на рыбу в течение 96 часов не более 10 миллиграммов на литр; средняя концентрация яда, вызывающая определенный эффект при воздействии на дафнии в течение 48 часов, не более 10 миллиграммов на литр; средняя ингибирующая концентрация при воздействии на водоросли в течение 72 часов не более 10 миллиграммов на литр; 2) используется оборудование, работающее под давлением более 0,07 мегапаскаля или при температуре нагрева воды более 115 градусов Цельсия; 3) используются стационарно установленные грузоподъемные механизмы, эскалаторы, канатные дороги, фуникулеры; 4) получаются расплавы черных и цветных металлов и сплавы на основе этих расплавов; 5) ведутся горные работы, работы по обогащению полезных ископаемых, а также работы в подземных условиях.

Признание за промышленными предприятиями, загрязняющими окружающую среду токсичными веществами, оказывающими особо вредное воздействие на здоровье человека и состояние растительного и животного мира, статуса источника повышенной экологической опасности резко меняет проблемы защиты экологических интересов граждан.

Для взыскания ущерба с владельца источника повышенной опасности не требуется наличия его вины. Предприятия, учреждения, организации, деятельность которых связана с повышенной опасностью для окружающей среды, освобождаются от возмещения вреда, если докажут, что вред возник вследствие непреодолимой силы (стихийные бедствия или явления, например землетрясения, наводнения, извержения вулкана, оползни, селевые потоки и т.п.), а также аварии, катастрофы.

Признание предприятия источником повышенной опасности для здоровья граждан и окружающей среды делает излишними ссылки ответчика на несовершенство технологии, отсутствие средств на ремонт очистных сооружений и другие обстоятельства, объективно независимые от предприятия. Ущерб возмещается в силу самого его факта причинения <81>.

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

<81> См.: Тихомирова Л.А. Возмещение вреда окружающей среде, причиненного экологическим правонарушением.

Не отвечает за причиненный вред дееспособный гражданин, когда он не мог понимать значения своих действий или руководить ими. Причинитель вреда не освобождается от ответственности, если он сам привел себя в состояние, в котором не мог понимать значения своих действий или руководить ими, употреблением спиртных напитков, наркотических средств или иным способом (ст. 1078 ГК РФ).

Экологическое законодательство исходит из принципа полного возмещения экологического вреда и из трех способов такого возмещения: возмещение убытков; оплата стоимости восстановительных работ; возмещение вреда в натуре.

Существуют объективные трудности оценки и подсчета нанесенного ущерба отдельным категориям природных ресурсов <82>. По ранее действовавшему Закону "Об охране окружающей природной среды" при определении величины вреда здоровью граждан учитывались степень утраты трудоспособности потерпевшего; необходимые затраты на лечение и восстановление здоровья; затраты на уход за больным; иные расходы, в том числе упущенные профессиональные возможности; затраты, связанные с необходимостью изменения места жительства и образа жизни, профессии, а также потери, связанные с моральными травмами, невозможностью иметь детей или риском рождения детей с врожденной патологией.

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

<82> См.: Тихомирова Л.А. Возмещение вреда окружающей среде, причиненного экологическим правонарушением; Применение ответственности за экологические правонарушения: Учебно-методическое пособие для практических работников / Отв. ред. О.Л. Дубовик. М.: Издательский дом "Городец", 2007. С. 544.

В ныне действующем Федеральном законе "Об охране окружающей среды" отсутствует подробное описание, что подлежит возмещению человеку, чье здоровье пострадало от экологического ущерба. Все вышеперечисленное следует возмещать лицу в силу общих правил гражданского законодательства о том, что ущерб - это все расходы, которые пострадавшее лицо должно понести для восстановления положения, существовавшего до нарушения права.

Актуальным в аспекте экологической экспертизы представляется вопрос причинения вреда осуществлением власти. Какова ответственность властей за выдачу положительных заключений по объектам государственной экологической экспертизы в случаях, если:

- отсутствует их соответствие требованиям, установленным законодательством в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

- не в полной мере выявлены масштабы прогнозируемого воздействия на окружающую среду в результате осуществления намечаемой деятельности и не в полной мере определены экологическая обоснованность и допустимость реализации намечаемой деятельности;

- недостаточны предусмотренные меры по обеспечению экологической безопасности?

Здесь субъектами гражданско-правовой ответственности могут выступать государственный орган в области экологической экспертизы и эксперт государственной экологической экспертизы. Такой вывод следует из оценки функции и роли каждого из них в ходе экспертной деятельности.

Так, на эксперта государственной экологической экспертизы возложена ответственность за дачу заведомо ложного экспертного заключения, а также при неполном исследовании им представленных материалов и документов, при необоснованном и необъективном заключении. Представляется, что эксперт, виновный в даче такого заключения, должен быть субъектом гражданско-правовой ответственности, если возникший экологический вред стал следствием таких неправильных оценок и если нарушения, допущенные экспертом, обладают свойством противоправности.

Безусловно, члены экспертной комиссии голосуют и одобряют проект сводного заключения экологической экспертизы, а государственный орган в области экологической экспертизы утверждает заключение экспертной комиссии государственной экологической экспертизы. Однако будет разумным предположить, что именно сам эксперт несет всю ответственность за объективность и полноту решения поставленных перед ним вопросов, то есть за содержание индивидуального заключения, из совокупности которых формируется проект сводного заключения экспертизы. Члены экспертной комиссии не могут оценить полностью индивидуальные заключения экспертов, поскольку это требует специальных познаний.

Государственный орган в области экологической экспертизы имеет возможность через секретаря и руководителя экспертной комиссии отследить правильность соблюдения процедурных правил государственной экологической экспертизы. Чтобы государственный орган в области экологической экспертизы, утверждая заключение экспертной комиссии, мог гарантировать соответствие экспертной деятельности другим требованиям законодательства, например должное применение норм материального права, достаточность исследования, ему потребуется иметь на этот счет свое мнение. В соответствие с действующим законодательством таковое не представляется возможным: сама экспертная деятельность реализуется не государственным органом в области экологической экспертизы, а экспертной комиссией и первому потребуется вести параллельно свои исследования объекта экспертизы. И только в случае совпадения результатов таких исследований и выводов экспертной комиссии государственный орган в области экологической экспертизы может ответственно гарантировать правильность сути выводов, к которым пришла экспертная комиссия государственной экологической экспертизы.

Вина эксперта государственной экологической экспертизы как субъекта гражданско-правовой ответственности имеет четкие критерии. В соответствии с абз. 2 п. 1 ст. 401 ГК РФ виной в гражданском праве следует признавать непринятие правонарушителем всех возможных мер по предотвращению неблагоприятных последствий своего поведения, необходимых при той степени заботливости и осмотрительности, которая требовалась от него по характеру лежащих на нем обязанностей и конкретным условиям оборота.

В гражданском праве установлена презумпция вины правонарушителя (причинителя вреда), ибо именно он должен доказать отсутствие своей вины в правонарушении (п. 2 ст. 401, п. 2 ст. 1064 ГК), т.е. принятие всех указанных выше мер по его предотвращению. Применение этой презумпции (предположения) возлагает бремя доказывания иного положения на указанного законом участника правоотношения. Поскольку нарушитель предполагается виновным, потерпевший от правонарушения не обязан доказывать вину нарушителя, а последний для освобождения от ответственности должен сам доказать ее отсутствие <83>.

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

<83> Гражданское право. В 4 т. Т. 1: Общая часть / Отв. ред. Е.А. Суханов. М.: Волтерс Клувер, 2008.

Причинение экологического ущерба может быть результатом множества нарушений, например законодательства об экологической экспертизе и нарушений при постановке продукции на производство; при проектировании, размещении объектов, строительстве, вводе в эксплуатацию; нарушений установленного порядка одобрения и согласования документов проектов, которые прошли через экологическую экспертизу.

Действительно, экологическая экспертиза - это часть механизма подготовки, одобрения и принятия хозяйственных и управленческих решений. ГК РФ применительно к деликтным обязательствам в качестве общего правила предусматривает наступление солидарной ответственности во всех случаях совместного причинения вреда. Специфика солидарной ответственности заключается в том, что она наступает при совместном причинении вреда и потерпевший вправе привлечь к ответственности любого из должников как в полном объеме, так и в любой его части. Теперь в Федеральном законе "Об охране окружающей среды" отсутствует указание о долевой ответственности, и при совместном причинении вреда его возмещение по общему правилу должно осуществляться солидарно. Долевая ответственность на сторон может быть возложена судом по заявлению потерпевшего и в его интересах.

3. Вред, причиненный действием или бездействием одного лица другому и доставляющий последнему нравственные и физические страдания, определен как моральный. Моральный вред затрагивает нематериальные блага, принадлежащие гражданину от рождения или в силу закона (жизнь, здоровье, достоинство личности, деловая репутация, неприкосновенность частной жизни, личная и семейная тайна и др.). В результате морального вреда могут нарушаться личные неимущественные либо имущественные права гражданина.

В Постановлении N 10 Пленума Верховного Суда РФ <84> дано следующее определение морального вреда: нравственные или физические страдания, причиненные действиями (бездействием), посягающими на принадлежащие гражданину от рождения или в силу закона нематериальные блага (жизнь, здоровье, достоинство личности, деловая репутация, неприкосновенность частной жизни, личная и семейная тайна и т.п.), либо нарушающими его личные неимущественные права, либо нарушающими имущественные права гражданина.

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

<84> Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 20 декабря 1994 г. N 10 "Некоторые вопросы применения законодательства о компенсации морального вреда" // Библиотечка "Российской газеты". Выпуск N 4. 2001.

Моральный вред может заключаться:
1) в нравственных переживаниях в связи с утратой родственников;

2) в невозможности продолжать активную общественную жизнь;

3) в потере работы;

4) во временном ограничении или лишении каких-либо прав;

5) в физической боли, связанной с причиненным увечьем, в ином повреждении здоровья либо в заболевании, перенесенном в результате нравственных страданий, и др.

Физические страдания как одна из разновидностей морального вреда проявляются в негативных ощущениях: боли, головокружении, тошноте, удушье и т.д.

Моральный вред, причиненный человеку экологическим правонарушением, взыскивается отдельно наряду с возмещением иных убытков.

Размер компенсации зависит от характера и объема причиненных гражданину нравственных или физических страданий, степени вины причинителя, иных обстоятельств. Вопрос о компенсации нравственных переживаний может рассматриваться судом самостоятельно независимо от наличия имущественного ущерба.
Конкретный размер компенсации морального вреда определяется судом по его усмотрению в зависимости от характера причиненных этому лицу физических и нравственных страданий, учитывая требования разумности и справедливости (ч. 2 ст. 1101 ГК РФ). Часть 3 ст. 136 УПК РФ предусматривает, что характер физических и нравственных страданий оценивается судом с учетом фактических обстоятельств, при которых был причинен моральный вред, а также индивидуальных особенностей потерпевшего.

Глава VIII. РАЗРЕШЕНИЕ СПОРОВ В ОБЛАСТИ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ

ЭКСПЕРТИЗЫ

Статья 35. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Комментарий к статье 35
Статья утратила силу в соответствии с Федеральным законом от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ.

Ранее данная статья содержала прямую норму о разрешении споров в области экологической экспертизы между субъектами Российской Федерации в порядке согласования решения по предметам спора и принятии согласительных документов - без разъяснения процедуры согласования и содержания документов, а также отсылочные нормы - к процессуальному и иному законодательству РФ. Фактически в ней устанавливались общие начала разрешения споров и два вида процедур - согласительной и судебной.

Поскольку законодательство о согласительных процедурах отсутствует, статья 35 утратила силу, а все споры подлежат разрешению в судебном порядке, что однозначно проистекает из арбитражно-процессуального и гражданско-процессуального законодательства.

Глава IX. МЕЖДУНАРОДНЫЕ ДОГОВОРЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Статья 36. Международные договоры Российской Федерации

Комментарий к статье 36
Данная статья закрепляет примат действия норм международного права, участником которых является Россия на момент вступления Закона в силу, над нормами национального права в области экологической экспертизы. Установленная в этой статье норма вполне соответствует положению п. 4 ст. 15 Конституции РФ.

Россия является активным участником межгосударственных отношений в сфере охраны окружающей природной 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 экологической экспертизой, то они должны выполняться.

Глава X. ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 37. Вступление в силу настоящего Федерального закона

Комментарий к статье 37
Статья адресована всем субъектам экологического права.

Данная статья устанавливает конкретный срок начала юридического действия положений комментируемого Закона. Началом этого срока является день официального опубликования.

Значение нормы ст. 37 важно оценивать и с точки зрения части 3 статьи 15 Конституции РФ: законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются.

Статья 38. Утратила силу. - Федеральный закон от 22.08.2004 N 122-ФЗ.

Комментарий к статье 38
Статья 38 утратила силу в соответствии с Федеральным законом от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ.

Ранее эта статья содержала ряд поручений. В частности, она предусматривала предложение Президенту Российской Федерации в течение шести месяцев со дня вступления в силу комментируемого Федерального закона привести в соответствие с ним свои правовые акты, принятые по вопросам реализации объектов государственной экологической экспертизы.

Правительству Российской Федерации поручалось в течение шести месяцев со дня вступления в силу данного Федерального закона привести в соответствие с ним свои правовые акты, принятые по вопросам экологической экспертизы и реализации объектов, подлежащих государственной экологической экспертизе.

Предусматривалось, что ведомственные правовые акты, законы и иные правовые акты субъектов Российской Федерации, правовые акты органов местного самоуправления приводятся в соответствие с настоящим Федеральным законом в течение шести месяцев со дня его вступления в силу.

