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1. Введение

Настоящий доклад подготовлен международным консультантом по правовым и организационным вопросам охраны и использования природных объектов в Каспийском регионе Ириной Олеговной Красновой, профессором Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации, доктором юридических наук.

Доклад подготовлен в рамках Каспийской экологической программы в соответствии с проектом «Каспийская экологическая программа», Техническим заданием для международного консультанта, содержащимся в Приложении III к данному проекту и планом работ для КРТЦ ПРЭМ (Россия).

Доклад основан на отчетах национальных консультантов по правовым и организационным вопросам охраны и использования природных объектов региона Каспийского моря Азербайджана, Ирана, Казахстана, России и Туркменистана, данных и информации, полученных от представителей министерств  ведомств, общественных экологических организаций каждого государства,  а также на материалах тематических центров и Координационного центра в Баку.

Автор выражает глубокую признательность национальным консультантам, а также  сотрудникам тематических центров за помощь в сборе материала и подготовке доклада.

Целями настоящего доклада являются

· обобщение и анализ национального законодательства пяти прикаспийских государств, регулирующего вопросы охраны и использования природных объектов экосистемы Каспийского моря;

· оценка достаточности и адекватности установленных национальным законодательством правовых мер в интересах охраны природных объектов Каспия

· изучение состояния реализации законодательства, в первую очередь в деятельности органов государственной власти

· выявление положительных и отрицательных сторон правовых и организационных мер охраны и использования природных объектов

· выработка рекомендаций по совершенствованию национального законодательства пяти прикаспийских государств и организации его исполнения в контексте задач Каспийской экологической программы по усилению правовых, регулирующих и организационных мер на национальном уровне.

Методология. При подготовке доклада была использована следующая методология.

· Предметом настоящего доклада является только национальное законодательство пяти прикаспийских государств, регулирующее вопросы использования природных объектов и охраны окружающей среды региона Каспийского моря. 

· Доклад соответственно не включает анализ гражданского, финансового, предпринимательского, таможенного, и иного законодательства, предметом которого прямо не являются отношения по использованию и охране окружающей среды Каспийского моря.

· При проведении анализа национального законодательства учтено, что правовой режим Каспийского моря не определен. Такое положение может поставить под сомнение легитимность любых действий на Каспии, равно как и распространение на его акваторию норм национального законодательства. Вместе с тем, при проведении анализа учитывалось фактическое положение, когда нормы национального законодательства реально регулируют отношения по использованию природных объектов и окружающей среды Каспийского моря в границах условных секторов прикаспийских государств.

· В докладе не проводится оценка выполнения прикаспийскими государствами глобальных международных экологических конвенций, а также других международных соглашений, не касающихся исключительно охраны окружающей среды Каспийского моря.

· В контексте настоящего доклада «окружающая среда региона Каспийского моря» означает Каспийское море, включая дно, покрывающие его воды, обитающие в Каспийском море животные, включая рыбные запасы, прибрежная полоса, включающая участок берега,  хозяйственная деятельность в пределах которого оказывает прямое воздействие на состояние Каспия, но не более чем на ширину до первой административной границы внутри территории каждого государства. В понятие "окружающая среда региона Каспийского моря" не входят здания и сооружения, иные объекты экономической и социальной инфраструктуры, в том числе памятники истории и культуры, суда, нефтяные платформы, искусственные острова и иные сооружения в акватории моря.

· Понятие «условный сектор», используемое в настоящем докладе, означает части дна Каспийского моря и покрывающие их воды, которые в соответствии с двусторонними и региональными соглашениями прикаспийских государств признаны территорией соответствующих государств. «Условный» означает, что ситуация с разграничением Каспийского моря могут измениться в случае принятия соответствующих пятисторонних соглашений.

· В доклад не вошли вопросы финансового и экономического обеспечения мероприятий по охране окружающей среды. 

· Учитывая значительное сходство правовых систем Азербайджана, Казахстана, России и Туркменистана в соответствующих случаях по отношению к этим государствам будет использоваться обобщающий термин «прикаспийские страны СНГ».

· Объем анализируемого законодательства определяется наиболее актуальными экологическими проблема Каспийского моря. Перечень таких проблем подготовлен на основе результатов проводимого в рамках КЭП Трансдиагностического анализа, докладов и отчетов тематических центров. Экологические проблемы включают

· Загрязнение моря при производстве работ по добыче углеводородного сырья

· Загрязнение моря с наземных источников

· Деградация морской среды Каспия в результате подъема уровня моря

· Истощение рыбных запасов, и в первую очередь осетровых

· Угроза сохранения характеристик особо охраняемых территорий

· Угроза возникновения чрезвычайных ситуаций в условиях расширения деятельности по добыче и транспортировке углеводородного сырья

· Угроза сохранения биоразнообразия, в том числе в результате попадания в море чужеродных видов животных и растений.

· При оценке законодательства, определении его адекватности, пробелов и противоречий, применялись следующие критерии:

· Насколько в национальном законодательстве нашли отражение правовые механизмы охраны окружающей среды основных глобальных экологических конвенций, включая Конвенцию о биоразнообразии, СИТЕС, Конвенции по морскому праву, об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте, о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся охраны окружающей среды. Такой критерий использован с определенной долей условности, учитывая, что не все страны подписали и ратифицировали вышеперечисленные международные договоры, а действие многий ставится под сомнение, учитывая неопределенный юридический статус Каспийского моря.

· Предусмотрены ли национальным законодательством меры предупреждения негативного воздействия хозяйственной деятельности, включая разрешения на природопользование, нормирование и стандартизацию, оценку воздействия на окружающую среду.

· Предусмотрены ли национальным законодательством требования по снижению отрицательных воздействий на окружающую среду, включая ограничения на размещение экологически опасных объектов на побережье, учреждение особо охраняемых объектов и территорий, запреты и ограничения на добывание живых ресурсов, технологические требования к оборудованию и другие.

· Имеется ли система контроля за исполнением требований законодательства и разрешений, включая установление ответственности за нарушение требований по предупреждению и снижению отрицательных воздействий.

· Предусмотрены ли меры восстановления нарушенных природных условий, в том числе меры реагирования в чрезвычайных ситуациях.

· Имеет ли общественность, местное население и коммерческие организации доступ к процессу принятия государственных решений по вопросам хозяйственной деятельности и охраны окружающей среды в регионе Каспийского моря.

2. Система правового регулирования использования и охраны природных объектов региона Каспийского моря

Систему правового регулирования охраны и использования природных объектов региона Каспийского моря на национальном уровне составляет законодательство каждого прикаспийского государства. 

В Иране продолжают играть важную роль также нормы обычного права в форме традиционных правил использования природных ресурсов. Обычное право распространяется на такие области как использование подземных вод, использование пастбищ и охотничьих угодий, сельскохозяйственных земель. Все это не имеет прямого отношения к проблемам охраны окружающей среды региона Каспийского моря.

В прикаспийских странах СНГ частью правовой системы признаются также  международные договоры этих государств. Это означает, что с момента ратификации договоры, заключенные в установленном порядке органами государственной власти, приобретают силу обязательного к исполнению нормативного правового акта. Поэтому помимо правовых актов, принятых органами законодательной и исполнительной власти, экологические отношения также регулируются соответствующими экологическими конвенциями, соглашениями и договорами.

Сегодня отсутствуют пятисторонние региональные соглашения по Каспийскому морю. В этих условиях организация рационального природопользования и обеспечение охраны окружающей среды в значительной степени зависят от мер правового регулирования, принимаемых в  каждом прикаспийском государстве в сочетании с усилиями по развитию международного сотрудничества, направленного на сближение позиций по вопросам охраны окружающей среды Каспийского моря.

Национальное законодательство не потеряет своей значимости и в дальнейшем в условиях укрепления пятистороннего международного сотрудничества, так как останется главным инструментом обеспечения исполнения международных договоров.

2.1. Национальное законодательство в области природопользования и охраны окружающей среды применительно к региону Каспийского моря 

Правовое регулирование природопользования и охраны окружающей среды региона Каспийского моря осуществляется во всех государствах на основе общих комплексных законов об охране окружающей среды, а также законов, устанавливающих правовой режим отдельных природных объектов – недр, животного мира, вод, прибрежной зоны, охраняемых территорий. Большое значение имеют подзаконные акты, издаваемые органами исполнительной власти. Законов об охране окружающей среды Каспия не имеется.  

Во всех прикаспийских государствах охрана окружающей среды тем или иным образом регулируется на конституционном уровне. Конституционные положения создают прочную правовую основу мер охраны окружающей среды, и в том числе Каспийского моря. 

В прикаспийских странах СНГ в конституциях имеются положения о так называемых экологических правах граждан. Они включают право граждан на благоприятную окружающую среду, на доступ к информации о состоянии окружающей среды, и защиту нарушенных экологических прав в судебном порядке. Эти нормы приобретают все возрастающее практическое значение, помогая общественности влиять на принятие государственных решений в своих странах. В этой области остается и немало проблем, в том числе вызванных недостаточным развитием конституционных норм в законах и подзаконных актах и неудовлетворительным исполнением.

Статьей 50 Конституции ИР Иран предусмотрена обязанность всех охранять окружающую среду. Экономическая деятельность, приводящая к загрязнению и неисправимому ущербу, запрещается. Статья 45 предусматривает право государства регулировать использование природных ресурсов «только во благо общества». 

Процедурно, во всех странах законы принимаются законодательными органами. В Казахстане Президенту страны дано право принимать указы, которые по юридической силе приравнены к законам. В Российской Федерации регулирование в области охраны окружающей среды и регулирования природопользования отнесено к совместному ведению РФ и субъектов РФ, когда соответствующие нормативные акты принимаются на федеральном и субъектном уровнях.  

В прикаспийских странах СНГ за последнее десятилетие все законодательство было обновлено. Обновление связано с известными политическими изменениями в регионе и  осуществлялось преимущественно на основе экологического законодательства, приинятого в СССР. Большинство законов сохранили и прежние подходы и структуру, а также в значительной степени содержание. К новым политическим условиям адаптирована система государственного управления и существенно реформированы отношения собственности. Практически все законы носят рамочный характер, требуя в свое развитие принятия неопределенного множества подзаконных актов.

Экологическое законодательство Ирана преимущественно датируется 70-ми годами, хотя на протяжении последующего времени в законы вносились поправки. Во многих случаях законы содержат детально разработанные нормы, устанавливающие необходимые процедуры, предусматривающие распределение компетенции между органами исполнительной власти и меры юридической ответственности. Такие нормы в большинстве случаев не требуют дальнейшего развития в подзаконных актах.

2.2. Порядок предоставления месторождений полезных ископаемых дна Каспийского моря

Дно Каспийского моря остается спорной территорией, хотя de facto разграничено применительно к вопросам недропользования. Фактически государства в той или иной степени признают наличие секторов национальной юрисдикции (далее по тексту «условных секторов»), в пределах которых они осуществляют изучение, разведку и добычу углеводородного сырья. Отсутствие региональных договоренностей всех государств (пятисторонних соглашений), удостоверяющих права каждого государства на часть дна порождает сложные отношения, нередко создающие атмосферу напряженности и недоверия. 

Азербайджан

Существует две независимые процедуры предоставления месторождений полезных ископаемых в пределах условного сектора Азербайджана в пользование. Одна установлена законом  «О недрах» от 13 февраля 1998 г. и предусматривает порядок пользования недрами на основании государственной лицензии, предоставляемой по результатам конкурсов, аукционов или прямых переговоров. Сроки пользования от 5 до 30 лет. Пользователями могут быть любые физические и юридические лица, в том числе иностранные. На пользователей возлагается множество обязанностей, в том числе по предотвращению загрязнения недр и окружающей среды, полной разработки месторождений, включая добычу как основных, так и совместно залегающих полезных ископаемых, соблюдению установленного порядка консервации месторождений после завершения горных работ. 

Вторая процедура основана на конституционных положениях о праве государства заключать международные соглашения и о приоритете ратифицированных государством международных соглашений перед национальным законодательством. В соответствии с этим положением, международные соглашения, ратифицированные Милли Меджлисом, независимо от предмета, приобретают силу закона, и в случае противоречия с национальным законодательством, действуют нормы международных соглашений.

Сегодня применительно к разработке месторождений нефти дна Каспийского моря в Азербайджане имеет значение только вторая процедура. Это связано с тем, что новые месторождения предоставляются только международным консорциумам, а национальные нефтедобывающие организации остаются недропользователями месторождений, введенных в эксплуатацию еще в советские времена,  и не подпадают по действие требования о получении лицензии на недропользование в соответствии с новым законодательством.

Международным консорциумам месторождения полезных ископаемых предоставляются в пользование на основе международных соглашений, заключаемых Государственной нефтяной компании (ГНКАР), с одной стороны, и иностранными компаниями, с другой. Последующая ратификация таких соглашений ставит их по юридической силе выше любого нормативного акта Азербайджана. Соглашения не только не должны соответствовать национальному законодательству, а даже наоборот, национальное законодательство должно быть приведено в соответствие с такими соглашениями. Соглашения составлены по одной модели, и содержат, например, статью 26 «Природоохранный контроль и безопасность» и Приложение 9 «Стандарты и практика охраны окружающей среды».

В соглашениях довольно подробно расписываются права и обязанности сторон, в том числе в области охраны окружающей среды. По существу они обеспечивают охрану окружающей среды при эксплуатации месторождения и соответствуют общим принципам и положениям национального законодательства. Вместе с тем, в них есть, по крайней мере, одна юридически сомнительная формулировка. Ст. 26.4. предусматривает, что недропользователь «подчиняется» нормативным актам АР, но при условии, что требования законов и постановлений не являются более жесткими и не требуют больших затрат, чем требования соглашения. Данная статья при возникновении соответствующих условий способна ослабить экологические обязанности нефтяных компаний и даже освободить, в итоге, от соблюдения законов и подзаконных актов, которые действуют и которые могут быть приняты в неопределенном будущем.


Иран

Установлен разрешительный порядок разведки и разработки месторождений полезных ископаемых. Этот вид деятельности регулируется законами «Об охране и улучшении состояния окружающей среды» (1974) и «О полезных ископаемых» (1998). Лицензии на разведку и разработку месторождений нефти и газа, транспортировку, переработку и экспорт выдаются Министерством нефти. Особенностью правового регулирования является отсутствие прямого запрета на осуществление разведки и добычи полезных ископаемых на охраняемых территориях. Предусматривается, тем не менее, что выдача разрешений на пользование недрами в пределах охраняемых территорий выдается по согласованию с Высшим экологическим советом. 

На сегодняшний день применительно к Каспийскому региону правовое регулирование пользования недрами в Иране не имеет существенного практического значения, так как государство не добывает нефть в Каспийском регионе. В настоящее время пробурено 18 разведочных скважин.

Добыча нефти, тем не менее, может приобрести более важное значение, так как по оценкам, как только начнется эксплуатация энергетических ресурсов Каспийского моря, около 70% нефти будет пересекать условный сектор Ирана.


Казахстан

Порядок пользования недрами установлен Указами Президента, имеющим силу закона от 27 января 1996 г. (с изменениями от 11 мая 1999 г.) «О недрах и недропользовании», «О нефти» от 28 июня 1995 года (с изменениями от 13 июня 1997 г.) и законом РК от 11 августа 1999 г. «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты по вопросам недропользования и проведения нефтяных операций», а также постановлениями Кабинета Министров.
Предусматривается предоставление недр в пользование на основании соглашений, заключаемых заинтересованной организацией с Министерством геологии и минеральных ресурсов. 

В настоящее время фактическим пользователем недр дна Каспийского моря является единственная организация – международный консорциум ОКИОК, в состав которой входят ряд иностранных нефтяных компаний и государственная организация Казахстана – Казахстанкаспийшельф». Постановлением от 3 декабря 1993 г. было одобрено Соглашение о создании консорциума.

Большое значение в контексте интересов охраны окружающей среды Каспийского моря имеет Постановление Кабинета Министров от 23 сентября 1993 г. «О производстве геофизических исследований, разведки и разработки нефти в северной части Каспийского моря», которым разрешено производство геофизических исследований, геологической разведки и добычи углеводородного сырья в заповедной зоне Каспийского моря с учетом специальных экологических условий.

Такие специальные экологические требования были установлены Постановлением Правительства РК от 31 июля 1999 года. Они включают обязанность пользователей недр выявить экологически особо чувствительные зоны, провести ОВОС, провести прогноз экологических последствий, подготовить план действий в чрезвычайных ситуациях. Запрещается сброс любых отходов, установлены ограничения на буровые работы в целях охраны осетровых.


Россия

Действует разрешительный порядок предоставления недр в пользование на основании законов «О недрах» (1995), «О соглашениях о разделе продукции» (1995). Максимальный срок пользования – 25 лет. Лицензии выдаются Министерством природных ресурсов. Для пользования недрами, дополнительно также требуется получение лицензии на водопользование. Порядок выдачи лицензий регулируется Водным кодексом РФ и подзаконными актами, принятыми в его развитие. Обязательным условием предоставления водных объектов для пользования недрами является гарантированное соблюдение на предоставленной акватории нормативов предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ для данного водного объекта. Пользование акваторией является платным. Плата взимается в соответствии с законом «О плате за пользование водными объектами» и Налоговым кодексом. Обе лицензии выдаются по результатам экологической экспертизы.

Предусматривается контроль за недропользованием со стороны государственных органов, а также вынесение решения в административном или судебном порядке о прекращении прав пользования недрами в случае нарушения требований законодательства и условий разрешительных документов. На недропользователей возлагается множество обязанностей в области охраны окружающей среды и природопользования, включая обязанность осуществлять гидротехнические, технологические и иные мероприятия по охране природных объектов. Такие обязательства конкретизируются в лицензионных соглашениях. Определенная декларативность законодательных требований оставляет значительную долю усмотрения обеим сторонам соглашения.

В настоящее время в российском секторе Каспийского моря выдана лицензия на разведочное бурение компании «Лукойл». Месторождение расположено в заповедной части Каспийского моря, на которую распространяется режим особой охраны, включающий запрет на проведение изыскательских работ и разработку полезных ископаемых. Соответствие решения о выдаче разрешения установленному правовому режиму особой охраны  можно поставить под сомнение.

Данное противоречие нуждается в устранении, хотя сделать это будет не просто. Наиболее практически приемлемый путь – разработать особые более жесткие экологические условия эксплуатации. В некоторых странах практикуется привлечение компаний к мероприятиям по решению экологических проблем, что способно в какой-то степени компенсировать отрицательное воздействие хозяйственной деятельности. Например, финансирование научных исследований в области охраны осетровых, участие в мероприятиях по модернизации плотин, финансовое и материально-техническое участие в искусственном разведении, оснащение инспекционных служб передовыми техническими средствами борьбы с браконьерством. 


Туркменистан

Предусматривается разрешительный порядок пользования недрами, в том числе для добычи углеводородного сырья дна Каспийского моря  в соответствии с законами «О недрах» – 1992, «Об углеводородных ресурсах», Правила разработки углеводородных ресурсов Туркменистана – Постановление Президента от 22 октября 1999 г. Максимальный срок пользования – 26 лет. Разрешения выдаются по результатам тендера либо прямых переговоров. Лицензия вступает в силу после ее утверждения Постановлением Президента и подлежит регистрации. Лицензия содержит условия, в том числе экологические по эксплуатации месторождений. 

2.3. 
Использование Каспийского моря для судоходства и

трубопроводного транспорта

Судоходство в целом не относится сегодня к источникам опасного загрязнения или иных серьезных экологических проблем Каспийского моря. Скорее регулирование судоходства – это не столько проблема правового регулирования охраны окружающей среды, сколько проблема определения правового режима Каспия, установления  суверенных прав государств. Вместе с тем, ситуация различна применительно к грузовому и пассажирскому судоходству. Пассажирское судоходство не является источником опасного загрязнения, и фактически носит локальный характер. В отличие от этого грузовое судоходство, особенно связанное с транспортировкой нефти и нефтепродуктов, обладает повышенным риском аварийного загрязнения моря. Такая угроза будет возрастать в условиях наращивания добычи нефти и возрастания потребности ее транспортировки. 

Источником дополнительного риска аварийного загрязнения может стать трубопроводный транспорт. В настоящее время в акватории Каспиского моря трубопроводный транспорт не используется.  На этапе политических и коммерческих переговоров находится проект сооружения трубопровода по дну Каспийского моря из Казахстана (порт Актау) в Азербайджан (порт Баку). В октябре 1999 года состоялись переговоры между уполномоченными представителями Казахстана и Азербайджана по вопросам строительства нефтепровода по дну Каспийского моря. Эти же вопросы являются предметом переговоров  с участием Российской стороны. 

Также как и дно, акватория Каспийского моря остается спорной территорией. Правовой режим акватории сегодня определяется частично международными договоренностями и соглашениями, и частично национальным законодательством. В Декларации, заключенной  между Российской Федерацией и Республикой Казахстан о сотрудничестве на Каспийском море от 9 октября 2000 г., подтверждено признание принципов свободного мореплавания судов государств СНГ и Ирана, записанные в договоре 26 февраля 1921 года между РСФСР и Персией и договоре от 26 марта 1940 года «О торговле и мореплавании между СССР и Ираном» 1940 года. Такая же позиция содержится в Совместном заявлении глав государств Казахстана и Азербайджана от 16 сентября 1996 г., в Совместном заявлении глав государств Казахстана и Российской Федерации о сотрудничестве по использованию Каспийского моря 27 апреля 1996 г. и в Совместном заявлении глав государств Казахстана и Ирана 11 мая 1996 года по вопросам Каспийского моря.

Одновременно государства придерживаются позиции относительно распространения некоторых основополагающих принципов международного морского права на осуществление судоходства, хотя использование юридической силы Конвенции ООН по морскому праву и других международных договоров при регулировании судоходства остается крайне проблематичным. Из всех государств лишь Россия является стороной Конвенции по морскому праву. Соответственно все другие государства не обязаны ей следовать при регулировании судоходства, собственно как и других вопросов, в том числе установлении правил эксплуатации судов, установлении границ и решении конфликтных ситуаций, скажем, связанных с авариями судов и возникновении трансграничного ущерба. Одновременно, de facto прикаспийские государства ориентируются на общепризнанные принципы и нормы морского права, определяя порядок судоходства для своих судов и правовой режим прилегающий акватории. 

В условиях отсутствия единых договоренностей по правовому режиму Каспийского моря национальное законодательство прикаспийских государств не может развиваться полноценно. Учитывая тенденцию к признанию акватории территорией общего пользования, развитие национального законодательства будет зависеть в наиболее значительной мере от международного права.


Азербайджан

Использование водных объектов для судоходства регулируется Водным кодексом (1997), и постановлениями Кабинета Министров. Водным кодексом установлено лишь общее правило, в соответствии с которым акватория Каспийского моря может использоваться для судоходства по разрешениям и под контролем государственных органов. Детальные требования, в том числе экологического характера установлены в подзаконных актах. Продолжают действовать некоторые подзаконные акты, принятые еще в 60х и 70х годах. Для  судов предусматривается в соответствующих случаях запрет на сброс судовых отходов и порядок их транспортировки и сдачи на специальные приемники в портах.

Постановлением Кабинета Министров утверждены правила, предусматривающие обязанность заинтересованных лиц получить лицензию Госгортехнадзора на транспортировку опасных отходов. Капитаны судов обязаны немедленно сообщить об аварийных разливах таких веществ. Погрузка на корабли радиоактивных отходов с целью завоза их на территорию страны запрещается.


Иран

В вопросах регулирования судоходства Иран ориентируется как на национальное законодательство, так и на соглашение о торговле и судоходстве между Ираном и СССР 1940 года. Судоходство регулируется Министерством дорог и транспорта, а также Организацией по портам и судоходству. Управление морским флотом осуществляется Судоходной компанией Ирана. Министерство нефти отвечает за управление транспортировкой нефти и органического топлива.

 
Казахстан

Судоходство регулируется законом 1994 года «О транспорте в Республике Казахстан» и Водным кодексом. Постановлением Правительства 24 июля 1997 года утвержден порядок использования системы магистральных нефтепроводов, нефтепродуктов и терминала в морском порту Актау для вывоза нефти за пределы таможенной территории Республики Казахстан. Данные нормативные акты регулируют вопросы безопасности мореплавания, предотвращения загрязнения морской среды. 


Россия

Право использования водных объектов для судоходства установлен Водным кодексом (1995).  Кодекс торгового мореплавания (1999), распространяющийся на торговые суда, содержит ряд процессуальных норм, касающихся регистрации судов и государственного контроля, а также Главы 18 и 19 об ответственности за ущерб в результате загрязнения моря нефтью с судов и об ответственности за ущерб в связи с морской перевозкой опасных и вредных веществ. В соответствии с данными нормативными актами, разрешением на плавание судов в морских водах является их регистрация в реестрах судов в портах. Предусматривается порядок морского страхования в том числе на случай аварий и аварийных разливов нефти. В случае если судно перевозит более 2000 тонн нефти, страхование является обязательным. Собственник судна также имеет право ограничить свою ответственность за ущерб от загрязнения путем создания фонда ограничения ответственности, по отношению, к которому и в пределах которого предъявляются иски в судах потерпевшими.

Определенная роль в регулировании судоходства принадлежит субъектам РФ. Так, Правительство Республики Дагестан в целях регулирования использования маломерных судов приняло постановления «Об утверждении Правил пользования водными объектами для плавания на маломерных плавсредствах в Республике Дагестан» (1999) и «Об упорядочении движения плавсредств в водах Каспийского моря, на реках, водоемах, имеющих водное сообщение с ним, а также на других внутренних рыбохозяйственных водоемах Республики Дагестан» (1999). Вместе с тем, легитимность таких актов может быть поставлена под сомнение, учитывая, что официально правовой статус Каспийского моря не определен. Но в любом случае, Каспийское море является трансграничным водным объектом, т.е. находящимся в федеральной собственности, и поэтому управление водопользованием может осуществлять только федеральные органы государственной власти до тех пор, пока эти полномочия не переданы соответствующим субъектам РФ. На сегодняшний день передачи таких полномочий Республике Дагестан не производилось. 

Использование морского дна для прокладки трубопровода регулируется законом «О внутренних морских водах, территориальном море и прилегающей зоне» от 31 июля 1997, а также принятым 26 января 2000 года в его исполнение Постановлением Правительства. В соответствии с данными нормативными актами подводные трубопроводы могут прокладываться для любых целей, если они не создают помехи безопасности мореплавания, региональному геологическому изучению дна и недр, промыслу живых ресурсов. Прокладка трубопроводов осуществляется по разрешениям МПР.

РФ является участником Каспийского трубопроводного консорциума, соглашение, о создании которого было утверждено Постановлением Правительства от 25 апреля 1997 года «Вопросы Каспийского Трубопроводного Консорциума». Этим же постановлением было одобрен Договор о создании соответствующих акционерных обществ, который регулирует взаимные обязательства сторон по эксплуатации, доставке оборудования и платежах. Данный консорциум Указом Президента 1997 года «Каспийский трубопроводный консорциум-Р» был освобожден от всех таможенных и экспортных платежей при условии, что эти средства будут направляться на строительство и обслуживание трубопровода.


Туркменистан

На прилегающей акватории к сухопутной территории Туркменистана установлено территориальное море. Одновременно, не принято нормативных актов, определяющих порядок использования вод территориального моря для судоходства. Был подготовлен Морской кодекс Туркменистана, который пока не принят Милли Меджлисом. 

Использование моря для трубопроводного транспорта регулируется законом «Об углеводородных ресурсах». Он содержит общие рамочные требования об обязанности владельцев трубопроводов осуществлять строительство и эксплуатацию трубопроводов в соответствии с правилами техники безопасности и охраны окружающей среды, применяемыми в международной практике проведения нефтяных работ для данного вида деятельности.

2.4. Порядок ведения рыболовства и охрана морского биоразнообразия

Водные биоресурсы Каспийского моря представляют собой второе после нефти по современной коммерческой ценности богатство Каспия. Уникальным явлением живой природы, несомненно, является осетр, который является поистине «памятником истории и природы», отсчитывая время своего существования миллионами лет. 

Пройдя такой долгий путь выживания, сегодня осетровые оказались на гране исчезновения. Источниками такой угрозы стали не только деградация среды обитания и путей миграции, но и постоянно растущие темпы лова. Особенно опасным стало явление браконьерства, конкурирующее по степени своего воздействия на состояние запасов осетровых с загрязнением моря и сооружением плотин на путях миграции. В результате различного рода негативных воздействий наблюдается также и сокращение запасов других видов рыб. 

За последнее время в Каспийском море возникла и достаточно новая экологическая проблема, связанная с попаданием в морскую среду чужеродных видов, которые создают угрозу нарушения экологического баланса живой природы и сохранению биоразнообразия. Чужеродные виды проникают, главным образом с балластными водами судов, курсирующими между Каспийским и другими морями по внутренним водоемам. Такое нарушение биологического разнообразия не только создает угрозу коммерческим интересам прикаспийских государств в области рыболовства, но способно вызвать пока непредсказуемые долгосрочные экологические и экономические последствия.

Правовое регулирование рыболовства и охраны биоразнообразия осуществляется преимущественно на национальном уровне. Вместе с тем, в области рыболовства сотрудничество прикаспийских государств достигло наиболее высокого уровня. Страны СНГ в 1992 году на уровне рыбохозяйственных органов создали Комиссию по  водным биоресурсам с рекомендательными полномочиями. Комиссия дает рекомендации по общему допустимому улову для стран-участников, занимается сбором информации, согласовывает меры по регулированию промысла. На основе рекомендаций по допустимым уловам каждое государство определяет ежегодные согласованные квоты вылова.  Деятельность Комиссии признается успешной, и обсуждаются вопросы использования этого опыта в рамках регионального каспийского соглашения по рыбным ресурсам.

Иран имеет статус наблюдателя в Комиссии по водным биоресурсам. Одновременно, подписано двустороннее соглашение с Россией о сотрудничестве в области рыбного хозяйства (18 мая 1996 года). Оперативные вопросы управления решаются на ежегодных сессиях Российско-Иранской комиссии по вопросам рыбного хозяйства. 

Определенные трудности в развитии международного сотрудничества и национального законодательства возникают в связи с отсутствием договоренностей о правовом режиме Каспия. De facto государства придерживаются положения о признании национальных рыболовных зон, прилегающих к берегу каждого государства, в пределах которых рыболовство регулируется национальным законодательством. На основе Договоров между РСФСР и Персией от 26.02.1921 и Договора о торговле и мореплавании  между СССР и Ираном от 26.01.1940 провозглашена свобода рыболовства на всей территории моря, за исключением 10-мильной прибрежной полосы, где промысел резервируется для судов прибрежных государств и запрещается экономическая деятельность третьих стран. Соответственно в пределах таких зон рыболовство регулируется национальным законодательством прикаспийских государств.

Важное значение для регулирования рыболовства имеет решение о включении осетровых в Приложении II СИТЕС, которое накладывает дополнительные обязательства, как для стран ареала, так и для импортеров осетровой продукции. В частности, прикаспийским странам следует установить особые правовые требования по охране осетровых. До настоящего времени таких особых требований ни в одном государстве не установлено. Наоборот, в России и в Казахстане приняты решения об ослаблении правового режима заповедной зоны Каспия, что может оказать негативное воздействие на состояние осетровых.

Сохранение биоразнообразия вызывает определенные трудности в развитии права. Они связаны с отсутствием ясной естественно научной картины относительно процессов развития биоразнообразия, отсутствия методик оценки состояния биоразнообразия и выявления причин его деградации. Биоразнообразие не имеет юридичского определения и по своему смыслу приравнивается к животному и растительному миру. В этой области законодательство развивается с использованием традиционных правовых механизмов охраны животного мира в целом, таких как регулирование рыболовства, охрана среды обитания отдельных ценных видов, искусственное разведение. Специальных законов о биоразнообразии нет ни в одной прикаспийской стране. 

Азербайджан

 Правовое регулирование рыболовства и охраны биоразнообразия осуществляется в рамках законов «О животном мире» (1999), «Об охране окружающей среды» (1999), «Об рыбоводстве» (1998), постановлением Кабинета Министров от 22 января 1998 года «Об утверждении Правил выдачи специального разрешения (лицензии) на промышленное разведение и лов водных животных и рыб». Пользователями могут быть граждане и организации. Лицензия выдается каждому пользователю (судну) на вылов определенного количества в соответствии с ежегодно определяемой квотой. В разрешениях содержатся предописания о месте лова, разрешенных способах и средствах лова, требования о ведении отчетности. Правилами также предусмотрено создание заповедников и других охраняемых водных объектов в целях охраны рыбных запасов, морских животных и растений, занесенных в Красную Книгу. Запрещается использование химических, отравляющих и взрывчатых веществ. Пользование животным миром является платным.

Закон «О рыбоводстве» регулирует вопросы восстановления и разведения рыб, включая осетровые. Предусматривается, что эти виды деятельности осуществляются под контролем ученых на основе целевых государственных программ. На водных объектах, имеющих важное значение для разведения, восстановления и охраны ценных видов рыб, права водопользователей могут быть ограничены в пользу интересов рыбоводства. Для занятия рыбоводством необходимо поучить лицензию Министерства экономики.


Иран

Рыболовство и охрана животного мира регулируется законами «Об охотничьих животных и рыбных запасах» (1967), «Об ответственности за незаконный лов рыбы в Каспийском море и Персидском заливе», «Об охране и использовании водных биоресурсов», которые содержат общие требования по охране рыбных запасов.  Установлены полномочия Высшего экологического совета регулировать рыболовство путем установления запретов и ограничений по времени, используемым орудиям лова и количеству разрешенного для вылова количества. Рыболовство и другие виды пользования осуществляется по лицензиям. 

В настоящее время коммерческое рыболовство в акватории Каспийского моря, прилегающий к берегам Ирана, ведет монопольно государственная Иранская рыболовная компания под жестким контролем Департамента охраны окружающей среды. О проблемах в связи с незаконным ловом, либо проблем деградации в связи с деятельностью Иранской рыболовной компании не заявляется. Случаи незаконного рыболовства со стороны отдельных граждан редки, и при обнаружении нарушители подвергаются жестким мерам наказания.

Охрана редких и исчезающих видов регулируется законами «Об охотничьих животных и рыбных запасах» «Об охране природных ресурсов и лесных заповедников» (1992). Закон «Об охотничьих животных и рыбных запасах» имеет отдельные положения, регулирующие торговлю исчезающими видами. Данные положения специально направлены на исполнение СИТЕС и предоставляют Департаменту охраны окружающей среды полномочия по предоставлению экспортных и импортных лицензий по видам, охраняемым Конвенцией.


Казахстан

Рыболовство и сохранение биоразнообразия регулируются законом «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» (1993), а также рядом постановлений, устанавливающих правила рыболовства, требования по охране рыбных запасов. Действует разрешительный порядок промыслового рыболовства с необходимыми ограничениями по сезонам, орудиям лова и другие. Ограничений по категориям пользователей нет.

В интересах сохранения рыбных запасов, обеспечения оптимальных условий обитания и естественного воспроизводства осетровых и других ценных видов рыб установлен особый 

режим хозяйственной деятельности в заповедной зоне северной части Каспийского моря. 


Россия

Общие правила рыболовства и охраны биоразнообразия установлены федеральным законом «О животном мире» (1995), предусматривающим предоставления права промыслового пользования на основе государственных долгосрочных лицензий. В разрешениях определяются необходимые условия лова, включая необходимые ограничения по сезонам, местам и орудиям лова. Разрешения выдаются в соответствии с общим допустимым уловом, определяемым ежегодно для Каспия и других водоемов и по результатам распределения квот. Распределение Общего допустимого улова на квоты на Каспии определяется бассейновым Каспийским научно-промысловым советом.

Применительно к Каспию  применяются Правила рыболовства в Каспийском море с впадающими реками, утвержденные в 1974 году, в которых установлены требования к техническим орудиям лова, ограничения по времени и месту лова в пределах всей экосистемы Каспия. В его развитие издан Приказ Госкомрыболовства в 1996 (№ 72), который устанавливает временный режим рыболовства на период до 2000 года. Согласно временному режиму лов осетровых допускается только на тоневых участках дельты Волги.

Особая роль в регулировании рыболовства и охране принадлежит прикаспийским субъектам РФ. В частности,  освоение промысловой квоты в дельте реки Волги осуществляется в соответствии с распоряжении главы администрации Астраханской области, издаваемых ежегодно. В таких распоряжениях содержится список организаций, участвующих в освоении квот на лов осетровых. Распределение полномочий между РФ и соответствующими субъектами РФ осуществляется на основании договоров по управлению водными биоресурсами и их использовании. 

В соответствии с Постановлением правительства от 26 февраля 1999 года «О создании отраслевой системы мониторинга водных биологических ресурсов, наблюдения и контроля за деятельностью промысловых судов» предусматривается оснащение судов, ведущих промысел в Каспийском море, системами технического контроля за местоположением судна, объемах находящихся на борту водных биологических ресурсов и продукции морского промысла. Установлены предельные сроки (начало 2000 года) оснащения всех судов такими средствами контроля. Эксплуатация судов, не оснащенных необходимыми техническими средства, не допускается, а выдача лицензий таким судам не производится.


Туркменистан

Рыболовство осуществляется в соответствии с «Положением об охране рыбных запасов и регулировании рыболовства в территориальных водах и внутренних водоемах Туркменистана» 1998 года. В соответствии с данным Положением Государственный комитет рыбного хозяйства уполномочен выдавать разрешения на лов рыбы в территориальных водах и внутренних водоемах на срок в 1 год. Промысловый, любительский и спортивный лов видов, занесенных в Красную книгу. запрещен. В целях охраны рыбных запасов запрещается сброс неочищенных и не обезвреженных сточные воды промышленных предприятий и бытовые отходы.

2.5. Правовой режим прибрежной зоны, включая правовой режим земель населенных пунктов на побережье 
Экологическое состояние Каспийского моря в значительной степени зависит от хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой на прилегающей сухопутной территории и в бассейнах впадающих рек. В настоящее время хозяйственные объекты прибрежной территории являются источниками опасного загрязнения. Среди них, в первую очередь, водоочистные и канализационные системы расположенных на побережье городов, порты, свалки твердых отходов, промышленные предприятия, энергетические системы и другие водохозяйственные объекты на впадающих в Каспий реках. На территории Казахстана серьезные экологические проблемы возникают с законсервированными скважинами, оказавшимися под водой в результате подъема уровня моря. В Азербайджане неконтролируемое загрязнение происходит в результате фильтрации нефтепродуктов  с расположенных в прибрежной зоне законсервированных скважин, находящихся  в неудовлетворительном техническом состоянии. С речным стоком рек Волга, Терек, Сулак в Каспий поступает 90% загрязняющих веществ.

Правовой режим прибрежной зоны всех прикаспийских государств определяется исключительно национальным законодательством. Полностью отсутствуют какие-либо международные региональные акты и документы, затрагивающие вопросы загрязнения моря с наземных источников. Этому вопросу не уделяется внимания и в принятых за последнее время политических совместных заявлениях глав государств прикаспийских государств.

В системах национального законодательства каждого государства основная роль принадлежит земельному законодательству и законодательству в области охраны окружающей среды, хотя в соответствующих случаях распространяет свое действие водное, лесное, градостроительное законодательство.

В прикаспийских странах СНГ в целях охраны водных объектов применяется универсальный прием, предусматривающий установление водоохранных зон на территории, прилегающей к водным объектам. По отношению к замкнутым водоемам, а также морям, такая зона устанавливается на ширину максимально 500 метров. Имеется методика отсчета водоохранной зона с учетом ландшафтных характеристик, а также действует правило, в соответствии с которыми внешние границы таких зон должны быть обозначены специальными знаками. В пределах водоохранных зон устанавливается особый режим, в соответствии с которым запрещается осуществление отдельных видов хозяйственной деятельности.

Азербайджан

Водным кодексом (1997) предусмотрен общий порядок установления водоохранных зон и правового режима в их пределах. Эти положения в определенной степени развиты Постановлении Кабинета Министров от 24 марта 2000 г. «Об утверждении Правил определения водоохранных зон, размеров, границ и использования их береговых защитных полос». В пределах непосредственно прилегающей береговой полосы запрещается ведение отдельных видов сельского хозяйства, размещение свалок, а размещение портов, гидротехнических сооружений, объектов отдыха и спорта допускается по специальным разрешениям. По отношению к проектам хозяйственной деятельности действует общее правило о предварительном получении положительного заключения экологической экспертизы. Водный кодекс также запрещает сброс неочищенных сточных вод в водные объекты.

Законом «О недрах» установлено требование о порядке консервации скважин, выведенных из эксплуатации, рекультивации нарушенных земель, а также требование о мониторинге за их состоянием органами геологии и местными органами самоуправления. Водным кодексом предусмотрен запрет на сброс неочищенных сточных вод в водоемы.

Юридически и фактически нерешенной проблемой остается проблема загрязнения моря различными объектами инфраструктуры городов. Ярким примером здесь является сам Баку. Установить водоохранную зону и тем более ввести требуемые законодательством ограничения на землепользование невозможно в силу того, что городская инфраструктура сложилась давно, реконструкция города по стоимости превышает финансовые возможности властей. Лишь номинально действует система очистки коммунальных стоков. Исполнение законодательства, связанное с соблюдением ограничений на сброс сточных вод, обеспечить невозможно, так как в первую очередь для этого требуется дорогостоящая реконструкция всей системы.


Иран

В соответствии с законом «О лесах и охотничьих угодьях» (1967 с поправками 1975 года) обязанность по охране восстановлению и обеспечению рационального использования лесов, охотничьих угодий, особо охраняемых территорий, а также морского побережья ложится на правительство. Граждане и организации осуществляют пользование в соответствии с планами, одобренными Министерством сельского хозяйства и Jihad.
В соответствии с законом «О собственности на прибрежную зону» (1975) объекты, созданные в результате понижения уровня моря или колебаний Каспийского моря, озер и водно-болотных угодий, принадлежат правительству и не могут быть переданы в частную собственность отдельных лиц. Этим же законом предусматривается, что прибрежная полоса шириной 60 метров со специальным ограниченным режимом природопользования, получает статус водно-болотных угодий. Определение границ прибрежной полосы входит в компетенцию  Министерства энергетики. Сброс сточных вод в море с наземных источников сверх установленных лимитов запрещается. Нарушители несут юридическую ответственность.

Одновременно, значительная часть прибрежной полосы плотно населена. Правил комплексного водопользования и землепользования, которые необходимы для эффективного предупреждения процессов деградации береговой зоны, не имеется.


Казахстан

Ограниченный режим хозяйственной деятельности в пределах водоохранных зон установлен Водным кодексом (1993) и Положением о водоохранных зонах и полосах, утвержденным Постановлением Кабинета Министров 27 января 1995 г. Действует требование об установлении специальных знаков, определяющих внешнюю границу водоохранной зоны. В настоящее время такая работа не ведется в первую очередь в силу объективных причин, связанных с колебаниями уровня моря, что не позволяет установить относительно определенную линию. Такое положение фактически блокирует исполнение предусмотренных Водным кодексом и другими нормативными актами требований.

Одновременно Указом Президента от 28 июля 1995 г. «О нефти» предусматривается учреждение предохранительной зоны для побережья Каспия, под которой понимается зона, простирающаяся от береговой линии моря на глубину 5 км в сторону суши и установление в пределах этой зоны ограничений на природопользование и хозяйственную деятельность в интересах предупреждения загрязнения моря береговыми объектами. Исполнение Указа требует принятия соответствующих подзаконных актов, которые до настоящего времени не приняты. В итоге на прилегающей с береговой линии территории фактически действует общий режим природопользования и хозяйственной деятельности.

Законодательством Казахстана установлен общий запрет на сброс сточных вод, не соответствующих нормативам и требование о консервации нефтяных скважин, эксплуатация которых прекращена. Также в силу объективных причин, связанных с колебаниями уровня моря, Казахстан столкнулся с юридически и технически неразрешимой проблемой загрязнения моря утечками из скважин, оказавшихся под водой. Определить причинителей вреда невозможно в силу того, что многие из них исчезли еще в начале 90х, а средств у государств на мониторинг таких скважин и поддержание их технического состояния нет. Обсуждается вопрос о введении правила, в соответствии с которым обязанность по компенсации ущерба и устранению негативного воздействия затопленных скважин должна быть возложена на нефтедобывающие компании, которым предоставлены соответствующие акватории и необходимые земельные участки.

Также как и в других прикаспийских странах СНГ остро строит проблема с городами – источниками загрязнения. Обеспечить исполнение установленных правовыми актами требований невозможно, так как для этого, прежде всего, необходимы финансовые средства на реконструкцию инженерных коммуникаций.


Россия

Водный кодекс (1995) и Положение о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах (1996) устанавливают общие ограничения на осуществление хозяйственной деятельности в водоохранных зонах водных объектов. Постановлением Правительства Республики Дагестан (1997) утверждено «Положение о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах в Республике Дагестан». 

Для городов водоохранные зоны и их правовой режим устанавливаются генеральными планами развития городов, разрабатываемым в соответствии с Градостроительным кодексом РФ (1998). Вместе с тем, генеральные планы для многих населенных пунктов не приняты, а водоохранные зоны, как это предусмотрено, не обозначены на местности специальными знаками. Это препятствует обеспечению охраны моря от воздействия городских инфраструктур.

В соответствии с Распоряжением Президента 1992 года «О мерах по защите населения и решению проблем, связанных с подъемом уровня Каспийского моря» Правительству совместно с органами исполнительной власти Дагестана, Калмыкии и Астраханской области поручено установить границы территории, находящийся в зоне периодического затопления и подтопления и утвердить положение об особом режиме хозяйственной
 деятельности на этой территории. Принят также ряд подзаконных актов, определяющих меры, связанные с переселением жителей, строительством берегоукрепляющих сооружений, проведению работ по созданию системы мониторинга уровня Каспия, переносу сооружений канализации. Однако, не было принято ни одного нормативного акта, который предусматривал бы порядок компенсации ущерба гражданам в связи с подъемом уровня моря, а также обеспечению безопасности и устойчивого развития. Кроме того, результаты выполнения предусмотренных заданий не обнародовались, а фактически исполняются фрагментарно и далеко не в полной мере.

Особую проблему для России составляет попадание в Каспий загрязняющих веществ с водами реки Волги, в водоохранной зоне и прилегающих землях которой идет интенсивная жизнедеятельность, в том числе экологически неблагоприятная. В 1996 году принята федеральная целевая программа «Возрождение Волги», в рамках которой проводятся различные мероприятия по снижению воздействия хозяйственной деятельности на состояние вод. Выполнение программы также неизвестно.


Туркменистан

Правовой режим земель, прилегающих к Каспийскому морю определяется Земельным кодексом (1991). Общего порядка установления водоохранных зон с особым ограниченным режимом хозяйственной деятельности по всему побережью не предусмотрено. Вместе с тем, предусматривается выделение прибрежных зон, имеющих рекреационное значение. Правовой режим таких зон определен Постановлением Президента от 13 ноября 1991 г. В пределах таких зон, в которые включены пляжи, запрещаются все виды хозяйственной деятельности, за исключением работ, связанных с использованием лечебных ресурсов.

2.6. Правовые требования по проведению оценки воздействия хозяйственной деятельности на окружающую среду (ОВОС и/или экологическая экспертиза)

В условиях возрастания масштабов хозяйственной деятельности, главным образом, связанной с добычей углеводородного сырья  наличие эффективной системы превентивного контроля имеет большое значение для обеспечения устойчивого природопользования и охраны окружающей среды Каспийского моря. Универсальным правовым механизмом, широко распространенным в мире, является оценка воздействия на окружающую среду. Действует довольно стандартная процедура, в соответствии с которой ответственная за проект организация оценивает экологические последствия своего проекта, предлагает альтернативы, проводит общественные слушания, и представляет результаты ведомству, которое выносит решение о реализации проекта. В западной практике для этих целей не создается специально уполномоченных на проведение ОВОС органов.

Механизм предварительной проверки соответствия хозяйственной деятельности правовым требованиям в области охраны окружающей среды, именуемой оценкой воздействия на окружающую среду (ОВОС), с незначительными различиями представлен в законодательстве всех прикаспийских государств. Хотя в своем современном виде он введен в законодательство всех стран недавно в течение 90х годов, порядок экспертных проверок проектов на предмет их экологического воздействия известен и ранее. В СССР по проектам проводились различного рода экспертизы, в рамках которых оценивались и экологические параметры проектов. В Иране проверка соответствия проектов экологическим требованиям осуществляется с 70х годов в соответствии с законом «Об охране окружающей среды».

Применительно к Каспийскому региону практическое значение имеет преимущественно национальное законодательство, устанавливающее  порядок проведения ОВОС.  ОВОС проводят организации, отвечающие за проект, собственными силами и за свой счет. Обязательным элементом ОВОС является проведение общественных слушаний. 

Хотя некоторые государства являются сторонами Конвенции об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте, совместная ОВОС по трансграничным проектам, к которым на Каспии можно отнести по крайне мере проекты освоения месторождений нефти и распределение квот между государствами, не проводилась. Ни в одном государстве нет также процедур, которые бы позволяли проводить ОВОС на основе международного сотрудничества по трансграничным проектам. 

В прикаспийских странах СНГ в качестве меры превентивного контроля установлена также процедура государственной экологической экспертизы. По существу ОВОС, там, где она предусмотрена, и государственная экологическая экспертиза, дублируют друг друга, хотя реально для судьбы проекта экологическая экспертиза имеет более важное значение, так как именно по результатам экспертизы, а не ОВОС выносится административное решение о возможности реализации проекта.

Процедуры экологической экспертизы по странам несколько различаются, хотя их объединяет универсальное правило о недопустимости реализации проекта, получившего отрицательную оценку государственной экспертизы. Оценка может быть либо положительной, либо отрицательной и  выносится государственным органом в области охраны окружающей среды по результатам работы экспертных комиссий. На экспертизу заинтересованным лицом представляются проектные документы, в том числе документы ОВОС. Работа экспертов оплачивается организацией (лицом), ответственным за проект. 

В прикаспийских странах СНГ допускается проведение общественной экологической экспертизы силами граждан и общественных организаций. Практически, общественная экологическая экспертиза проводится крайне редко и не оказывает реального воздействия на положение дел в области охраны окружающей среды. Это связано с большими сложностями процессуального и финансового характера при довольно иллюзорной цели. Так, во всех государствах предусматривается обязанность общественных организаций проводить дорогостоящие работы по экспертизе за свой счет и обязанность зарегистрировать свою деятельность в соответствующих органах, а результаты экспертизы не имеют юридической силы. В итоге смысл ее проведения фактически теряется.


Азербайджан

Общие требования о проведении государственной экологической экспертизы по проектам хозяйственной и иной деятельности установлены законом «Об охране окружающей среды» (1999). Специального закона об экологической экспертизе нет. Полномочия по проведению экологической экспертизы возложены на Государственный комитет по экологии и контролю за природопользованием.  Предусматривается также обязанность комитета разработать процедуру экологической экспертизы, которая на данный момент не выполнена.

Экологическая экспертиза имеет своей целью проверку соответствия оценки воздействий на окружающую среду планируемой деятельности экологическим требованиям. В законе содержится перечень объектов, подлежащих государственной экологической экспертизе. Он относит к их числу помимо документации по предлагаемым проектам, экологическую обстановку, сложившуюся в результате хозяйственной деятельности и экологическую обстановку в регионе, различных природных объектах, природных комплексах. Хотя вероятно оценивать экологическую обстановку необходимо, использование механизма экологической экспертизы как механизма превентивного контроля планируемой деятельности в этой ситуации крайне сомнительно. В данном случае речь идет не о конкретной планируемой деятельности, а уже о сложившейся обстановке на какой-то территории, независимо от того, планируется или не планируется там деятельность.

Оценка воздействия на окружающую среду проводится лицом, ответственным за проект в порядке, предусмотренном Положением о процессе оценки воздействия на окружающую среду в Азербайджане, утвержденным Государственным комитетом по экологии и контролю за природопользованием 27 апреля 1996 года.


Иран

В соответствии с законом «Об охране и улучшении окружающей среды» Департамент охраны окружающей среды имеет право проверять хозяйственные проекты на предмет их соответствия экологическому законодательству.  В случае обнаружения нарушений, он вправе уведомить соответствующее ведомство и рекомендовать внести в проект необходимые коррективы. В случае возникновения разногласий, решение о возможности реализации проекта окончательно принимает Президент ИР Иран.

Процедура ОВОС в ее стандартном понимании не установлена нормативным актом. Вместе с тем, требования о проведении предварительной оценки воздействий на окружающую среду  крупных хозяйственных проектов установлены Вторым и Третьим пятилетними планами экономического, социального и культурного развития. Предусматривается, что оценка воздействия должна проводиться до реализации проекта на стадии технико-экономического обоснования. Обязанность подготовить правила проведения ОВОС возложена на Высший экологический совет. Правила вступают в силу после их одобрения Советом министров. До настоящего момента таких правил принято не было.

Законом «Об охране атмосферного воздуха» предусматривается, что строительство объектов осуществляется в соответствии с правилами и стандартами (ОВОС) Департамента охраны окружающей среды.

Важную роль в качестве меры превентивного контроля играют также критерии экологической допустимости проектов, разрабатываемые Бюро размещения промышленных объектов Департамента окружающей среды. Критерии применяются только при вынесении решений о землепользовании и не распространяются на морские проекты.


Казахстан

Проведение экологической экспертизы как элемента принятия государственных решений по любым проектам предусматривается законами «Об охране окружающей среды» (1997) и «Об экологической экспертизе» (1997). Действует также Положение о государственной экологической экспертизе 1991 года, которое уже устарело и не соответствует позднее принятым нормативным актам. В процессе экспертизы проверяется соответствие хозяйственной и иной деятельности нормативам качества окружающей среды и экологическим требованиям. Допускается проведение общественной экологической экспертизы. Экспертизе подлежит проектная документация, неотъемлемой частью которой является Оценка воздействия на окружающую среду.

ОВОС по различным проектам готовится в соответствии с различными ведомственными актами соответственно. Так, действует Временная инструкция о порядке проведения оценки воздействия на окружающую среду намечаемой хозяйственной деятельности (1993), Рекомендации по проведению оценки воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на биоресурсы (почвы, растительность, животный мир), Инструктивное письмо «Об усилении руководства деятельностью по управлению процессом ОВОС применительно к финансируемым Всемирным банком проектам».

Важной особенностью законодательства Казахстана является порядок проведения экологического аудита по отношению к действующим предприятиям. Хотя такой подход, несомненно, заслуживает внимания, учитывая серьезную опасность, которую представляют именно действующие предприятия, расположенные особенно в прибрежной зоне, практически аудит не проводится, так как связан с высокими затратами. 


Россия

Порядок проведения экологической экспертизы установлен законами «Об охране окружающей среды» (1991) и «Об экологической экспертизе» (1995). В развитие законов принято несколько ведомственных актов, содержащих детальные инструкции о перечне, порядке представления документов на государственную экологическую экспертизу. Допускается проведение общественной экологической экспертизы. В составе документов, подлежащих представлению на государственную экологическую экспертизу, должны быть включены результаты ОВОС. 

Порядок проведения ОВОС установлен Постановлением Правительства 2000 года «Об оценке воздействия на окружающую среду». Порядок ОВОС разработан в соответствии с международной практикой и закрепляет механизмы, имеющиеся в международных инструментах. В частности, обязательным элементом является проведение общественных слушаний, обсуждение альтернативных вариантов проекта

В России эффективность государственной экологической экспертизы и ОВОС оценивается органами охраны окружающей среды очень высоко. Число проведенных экспертиз растет. Есть, хотя и незначительные прецеденты проведения общественных экологических экспертиз. Вместе с тем, нельзя не признать, что требования законодательства об экологической экспертизе исполняются не в полной мере. В частности, предусматривается проведение экспертизы по буквально всем проектам, хозяйственным и нехозяйственным, независимо от того, оказывают они воздействие на окружающую сред или нет. Реально же, экспертиза проводится только по наиболее крупным.


Туркменистан

Все проекты хозяйственной деятельности, новых технологий и техники, а также проекты законодательных актов подлежат ОВОС и государственной экологической экспертизе в соответствии с законами «Об охране природы» и «О государственной экологической экспертизе», а также Постановлением Президента Туркменистана 1996 года, утвердившем «Положение о порядке проведения государственной экологической экспертизы». 

Процедура проведения ОВОС установлена в Государственном стандарте «Оценка воздействия на окружающую среду планируемой промышленной деятельности в Туркменистане».  Перечень видов деятельности, подлежащих ОВОС, содержится в Приложении А к вышеуказанному стандарту. Данный перечень подготовлен с учетом перечня проектов категории «А» Европейского банка реконструкции и развития и Всемирного банка. Данный перечень, в частности, включает проекты по разработке, транспортировке и переработке природного газа и нефти. Предусматривается также проведение ОВОС для действующих предприятий, проектирование и строительство которых проводилось до введения в действие процедуры ОВОС.

По результатам ОВОС ответственное лицо готовит Отчет, который в пакете с другими проектными документами поступает на экологическую экспертизу. Как и в других странах СНГ, оценка экологической экспертизы может быть положительной или отрицательной. В случае отрицательной оценки, реализация проекта не допускается. Решение экспертизы может быть обжаловано в суд.

Законодательство не предусматривает проведение общественной экологической экспертизы. Также нет указания о праве  Министерства охраны природы приглашать для участия в государственной экспертизе представителей общественности, бизнеса либо заинтересованного населения.

2.7. Правовой режим особо охраняемых природных территорий

Каспийское море является не только экономически, но и экологически ценной экосистемой. Он является средой обитания, прежде всего, осетровых, отнесенных СИТЕС к категории исчезающих видов. В прибрежной зоне и на островах обитает большое разнообразие видов птиц и других животных. Отдельные участки прибрежной зоны имеют рекреационную ценность и используются для организации отдыха населения. В соответствующих местах расположены пляжи, объекты санаторного лечения.

В интересах сохранения экологически ценных морских и сухопутных ландшафтов, национальным законодательством всех прикаспийских государств предусматривается учреждение особо охраняемых территорий. В пределах таких территорий ограничивается, либо в необходимых случаях запрещается хозяйственная и иная деятельность, способная вызвать ухудшение состояния отдельных природных объектов либо экосистемы в целом.

 Прикаспийские государства являются сторонами ряда конвенций, предусматривающих обязанность обеспечивать охрану среды обитания животных, в том числе путем учреждения особо охраняемых территорий, а также охранять иные ценные природные объекты. Участие в международных соглашениях способствует проведению и поддержанию целенаправленной национальной политики в области заповедной охраны природы. В данной области отсутствуют региональные инициативы прикаспийских государств о возможных совместных действиях или развитии сотрудничества, хотя такое направление политики представляется полезными и даже необходимым.

В частности, известно, что в 1974 году северная часть Каспийского моря была объявлена заповедником. В пределах этой заповедной территории запрещалось ведение какой-либо хозяйственной деятельности, в том числе геологического изучения, разведки и разработки полезных ископаемых. После распада СССР, заповедная территория оказалась условно поделенной между Россией и Казахстаном,  но оба государства взяли на себя обязательства поддерживать режим особой охраны. Впоследствии в одностороннем порядке каждое государство приняло решение об ослаблении в разной степени правовой режима. Вместе с тем, несмотря на появившиеся границы данная северная часть Каспия остается единой экосистемой. Ее сохранение требует согласованных взаимосвязанных действий государств. 

Порядок создания и правовой режим особо охраняемых природных территорий определяется исключительно национальным законодательством. Во всех прикаспийских государства СНГ традиционно законодательство в области особо охраняемых территорий занимает самостоятельное место. Во всех государствах общие рамки правового регулирования установлены комплексными законами об охране окружающей среды либо законами о животном мире. В некоторых, дополнительно приняты специальные законы об особо охраняемых природных территориях. 


Азербайджан

В прибрежной зоне Каспийского моря на территории Азербайджана находится два заповедника и несколько заказников. Правовой режим этих территорий определяется законами «Об охране природы и природопользовании» и «Об особо охраняемых территориях и объектах», а также положениями, принимаемыми по каждой охраняемой территории соответствующими государственными органами. Предусматривается установление нескольких видов охраняемых территорий, на которых действует различный правовой режим. Наиболее жесткие ограничения установлены для заповедников, на территории которых запрещается любая хозяйственная деятельность. Особо охраняемые территории учреждаются решениями Кабинета Министров в отношении ценных природных объектов, к которым также могут быть отнесены водно-болотные угодья, устья рек, нерестилища и мета зимовок рыб, бассейны месторождений полезных ископаемых.


Иран

На территории страны имеется 80 охраняемых территорий, из которых 8 расположены в прибрежной зоне и на берегу Каспийского моря.

Порядок создания, виды и правовой режим особо охраняемых территорий определяются законами  «Об охране окружающей среды» и «Об охотничьих животных и рыбных запасах».  Особо охраняемые территории, такие как национальные парки, национальные памятники природы, заповедники животных и охраняемые объекты учреждаются административным решением Высшего экологического совета и находятся в ведении Департамента охраны окружающей среды. В пределах охраняемых территорий действуют различного рода ограничения, в том числе запреты на охоту, выпас скота, рубку леса. 

В национальных парках и национальных памятниках природы действуют наиболее жесткие ограничения, хотя разрешается проведение геологического изучения, но только должностными лицами соответствующих государственных органов.  На территории заповедников животных и других охраняемых территорий допускается выполнение хозяйственных и горнодобывающих работ по установленным правилам. Также по разрешениям допускается охота и рыболовство. 


Казахстан

В северной части Каспийского моря в границах условного сектора Казахстана, а также на прилегающей береговой полосе расположена заповедная зона, предназначенная для охраны и воспроизводства осетровых. Заповедная зона была учреждена еще в 1974 году, и в соответствии с законодательством того времени на ней были установлены довольно жесткие ограничения для хозяйственной деятельности. Запрещались любые виды горных работ, а лов рыбы допускался на выделенных для этого участках в соответствии с правилами.

В 1993 г. Постановлением Кабинета Министров в правовой режим заповедной зоны были внесены изменения, разрешающие проведение геофизических исследований, геологической разведки и добычи углеводородного сырья с учетом особых экологических условий. Законом «Об особо охраняемых природных территориях» (1997) также предусмотрена возможность использования государственной заповедной зоны в северной части Каспийского моря для рыбного хозяйства, водного транспорта, государственного геологического изучения, разведки и добычи углеводородного сырья с учетом специальных экологических требований. 

Особые экологические условия, принятые с некоторым разрывом во времени включают обязанность в пользователей обеспечивать экологическую безопасность, готовность к действиям при разливах нефти, обязанность получить специальное разрешение на производство особо опасных видов горных работ, применять передовые технологии, вести мониторинг состояния окружающей среды. Установлен запрет на сброс в море и складирование на дне отходов буровых работ. Предусматривается ведение санитарного и экологического контроля судов, ранее работавших в иных водных бассейнах. В периоды нереста запрещается судоходство, дноуглубительные и строительные работы.


Россия

Заповедная охрана природы регулируется рядом законов, хотя основное значение имеет закон «Об особо охраняемых территориях» (1995), который содержит общие требования правового режима особо ценных природных объектов. Общие требования детализируются применительно к конкретным территориям в положениях. Особо охраняемые территории бывают федерального, регионального и местного значения, находясь соответственно в подчинении РФ, субъектов РФ и местных органов самоуправления.

В прикаспийском регионе находятся Астраханский биосферный заповедник, созданный в 1919 году, природный заповедник «Дагестанский», учрежденный в 1987 году, и Самарский государственной природный национальный парк, учрежденный Постановлением Совета Министров Дагестана в 2001 году.

Применительно к Каспию в России сложилась ситуация, в значительной степени аналогичная ситуации с заповедной зоной Казахстана. В российском условном секторе также расположена заповедная зона, где еще в 1975 году в соответствии с Постановление Совета Министров РСФСР «Об объявлении заповедной зоны в северной части Каспийского моря» были установлены строгие ограничения на осуществление хозяйственной деятельности в интересах охраны и воспроизводства осетровых. Допускалось только ведение рыбного хозяйства и развитие водного транспорта. В 1998 году Постановлением правительства РФ «О частичном изменении правового режима заповедной зоны северной части Каспийского моря» были разрешены геологическое изучение и добыча углеводородного сырья с учетом рыбохозяйственных и экологических требований. В соответствии с данным совместным приказом МПР, Минсельхоза и Госкомэкологии (ныне упразднен) были приняты специальные экологические и рыбохозяйственные требования для проведения геологического изучения, разведки и добычи углеводородного сырья в северной части Каспийского моря. Приказом предусматривается обязанность недропользователей использовать совершенные природоохранные технологии, учитывать возможность трансграничного воздействия, обеспечивать полное финансирование природоохранных мероприятий до начала работ. Запрещается ведение геологических работ на особо уязвимых и биочувствительных участках прибрежной зоны и акватории. 

Также в 1998 году МПР была выдана лицензия на проведение геофизических работ. Принятое решение в настоящее время находятся на стадии прокурорской проверки, учитывая, что материалы, обосновывающие лицензию, не прошли экологическую экспертизу.


Туркменистан

В регионе Каспия расположен Хазарский государственный заповедник, охватывающий сухопутную часть прикаспия и морскую акваторию. Заповедник является средой обитания множества, в том числе ценных видов птиц.

Правовой режим заповедника установлен законами «Об особо охраняемых природных территориях» (1992). «Об охране и рациональном использовании растительного и животного мира» (1997), Постановлением Президента «Об утверждении Положения о Министерстве охраны природы» (2000).

2.8. Система нормирования воздействий на окружающую среду 

Нормирование воздействий на окружающую среду широко применяется в различных странах мира в качестве механизма превентивного контроля. Практически универсальным является подход, когда органы охраны окружающей среды устанавливают параметры содержания в природных средах различного рода веществ (нормативы качества) и на их основе разрабатывают ограничения (лимиты) выбросов, сбросов и размещения твердых отходов (нормативы воздействий). Нормативы воздействий имеют двухступенчатую структуру, когда устанавливаются нормативы предельно допустимых воздействий для отраслей промышленности, на основе которых разрабатываются нормативы выбросов, сбросов и размещения отходов для отдельных источников.

Особые ограничения устанавливаются для источников, обычно промышленных предприятий, сбрасывающих сточные воды в городские очистные системы. В США, к примеру, такие предприятия обязаны осуществить предварительную очистку своих жидких отходов до уровня установленного норматива. В процессе такой предварительной очистки обычно подлежат удалению такие вещества, для которых требуется использование специальных технологий или оборудования.

Конкретные показатели для каждого источника устанавливаются в разрешениях на выбросы, сбросы и размещение отходов. Имеется порядок поэтапного выполнения установленного предельного лимита в случае, если предприятию требуется время для оснащения необходимым очистным оборудованием. Применяются экономические стимулы, побуждающие предприятия постоянно снижать свои воздействия ниже предельного разрешенного уровня.

Экологическое законодательство всех прикаспийских государств также устанавливает порядок нормирования в качестве меры ограничения негативных воздействий на окружающую среду. В этой области государства используют универсальные, принятые в других странах модели нормирования, хотя имеется и немало различий. Так, во всех прикаспийских государствах система нормирования представлена нормативами качества природных сред и нормативами выбросов, сбросов и размещения отходов. В прикаспийских странах СНГ предусматривается порядок поэтапного исполнения нормативов воздействий для источников, но за исключением России не имеется порядка установления нормативов для отраслей промышленности. Здесь также полностью отсутствуют меры стимулирования постоянного снижения воздействий. 

В прикаспийских странах СНГ немало проблем возникает с исполнением установленных нормативов. Наземные источники, особенно старые предприятия в силу отсутствия средств на приобретение очистного оборудования сбрасывают сточные воды прямо в море. В городах системы водоканалов также не оснащены эффективным оборудованием очистки.

Эти проблемы напрямую связываются с экономическими трудностями, хотя причины могут заключаться и в отсутствии эффективных методик расчетов, недостатках используемых подходов и решений. 

Большинство прикаспийских стран СНГ использует нормативы предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ, разработанные еще во времена СССР. Сегодня в этих странах существуют довольно разноречивые мнения относительно достаточности установленных уровней. С одной стороны, говорят о чрезмерной жесткости этих нормативов, исполнение которых не всегда возможно. С другой, наоборот обсуждается перспектива их ужесточения. Кроме того, определенная неясность существует с так называемыми международными стандартами, которых придерживаются международные консорциумы, ведущие разведку и добычу нефти на Каспийском море. Встает вопрос о том, сопоставимы ли они с аналогичными национальными стандартами прикаспийских государств.

В прикаспийских странах СНГ нормативы качества водных объектов устанавливаются для двух видов водных объектов: хозяйственно-питьевого и бытового водоснабжения, а также рыбохозяйственного назначения. Нормативы качества едины для всей территории соответствующего государства. Это означает, что для всех водоемов, отнесенных к категории хозяйственно-бытового назначения, действуют одинаковые показатели предельно допустимых концентраций веществ. Равным образом качество воды по всех рыбохозяйственных водоемах должно быть одинаковым в соответствии с установленными для этой категории нормативами. Установление специальных нормативов для Каспия с учетом его естественных либо иных характеристик не предусматривается в прикаспийских странах СНГ, хотя в России установлен особый порядок нормирования воздействий на морскую среду.


Азербайджан

Порядок нормирования сбросов загрязняющих веществ в водные объекты установлен законом «Об охране окружающей среды» (1999) и Водным кодексом, а также Постановлениями Кабинета Министров 1998 года, утвердивших Правила нормирования в области использования и охраны вод, Правила подготовки и применения лимитов на пользование водами, Инструкции о регистрации данных по гидрометеорологии и мониторингу природной среды.

Предусматривается установление двух видов нормативов – нормативов предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ в водных объектах и нормативов предельно допустимых сбросов с отдельных источников. Допускается поэтапное достижение установленных ограничений. Сброс сточных вод осуществляется по разрешениям, в которых указываются показатели допустимых выбросов и сбросов для данного источника. Изменение нормативов, содержащихся в выданном разрешении в сторону их ослабления возможно только по дополнительным специальным разрешениям с учетом экологических условий. Установлено требование об обязательном опубликовании установленных нормативов, в том числе предельно допустимых выбросов и сбросов и их распространение в печати. 

Размещение твердых отходов осуществляется по разрешениям в соответствии с законом «О промышленных и бытовых отходах» (1998). Условия размещения отходов нефтедобывающих работ установлены также в соглашениях, заключенных с нефтяными консорциумами. Действует правило о нулевом сбросе отдельных видов шламов, которые необходимо транспортировать на берег для размещения на специальных приемниках.


Иран

Общее правило о нормировании сбросов сточных вод установлено законом «Об охране и улучшении окружающей среды». Нормативы разрабатываются Департаментом охраны окружающей среды и вступают в силу после их утверждения Высшим экологическим советом.  Нормативы для вод были утверждены в 1993 году и включают нормативы предельно допустимых сбросов с коммунальных и промышленных источников. Департамент охраны окружающей среды контролирует их соблюдение. Нормативов для твердых отходов не имеется.


Казахстан

Нормирование регулируется законом «Об охране окружающей среды» (1997). Действует два вида нормативов – нормативы качества природных сред и нормативы предельно допустимых воздействий. Хотя в 1992 году принято Постановление Кабинета Министров о порядке разработки нормативов качества окружающей среды, нацеленное на проведение работы по разработки нового комплекса нормативов, фактически продолжают действовать старые, принятые еще в Советском Союзе нормативы. Основная причина – отсутствие средств на выполнение этой работы.

Критерием установления конкретных показателей качества природных сред и предельно допустимых воздействий является обеспечение экологической безопасности, охраны здоровья, предотвращение загрязнения окружающей среды. Однако законодательство не определяется понятие экологической безопасности и не устанавливает ее параметры. Довольно расплывчатыми являются также другие критерии.


Россия

Российское законодательство последних лет уделяет значительное внимание совершенствованию системы нормирования. Водным кодексом установлена сложная система нормативов, состоящая из нормативов качества для водоемов двух типов (хозяйственно-бытового и рыбохозяйственного назначения), нормативов предельно допустимых вредных воздействий на водные объекты (по каждому водному бассейну) и предельно допустимых сбросов для конкретных источников. В развитие положений Водного кодекса о нормировании принято ряд постановлений Правительства и ведомственных актов.

Особе значение для региона Каспийского моря имеют Постановление Правительства от 1 декабря 1996 года «О Порядке разработки и утверждения нормативов предельно допустимых вредных воздействий на водные объекты» и от 10 марта 2000 г. «Об утверждении Правил разработки и утверждения нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ и нормативов предельно допустимых вредных воздействий на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря РФ» В соответствии с данными постановлениями предусматривается установление специальных нормативов для морей, при разработке которых должны учитываться индивидуальные гидрологические условия конкретного водного объекта, восстановительные и другие особенности морских экосистем. Данный подход позволяет преодолеть прежнюю довольно неэффективную систему нормирования, при которой все водные объекты должны были соответствовать единым показателям. Это требование не только превращало такие нормативы во многих случаях практически неисполнимыми, но и вредило задаче охраны водных объектов, так как требовали добиваться не свойственного каждому конкретному водному объекту качества.

Правилами охраны вод от загрязнения при бурении скважин на морских нефтегазовых месторождениях, утвержденных Минтопэнерго 20 марта 1998 г. предусмотрены условия сброса различного рода отходов бурения.

Действуют также довольно жесткие Правила пользования системами коммунального водоснабжения и канализации в Российской Федерации (1999), разрешающие сброс сточных вод только при наличии технической возможности канализационных систем и при установлении для источников нормативов сбросов сточных вод в канализационные системы.

Сброс сточных вод относится к лицензируемым видам деятельности, и в соответствии с Водным кодексом и принятыми в его развитие подзаконными актами все источники сбросов, за исключением предприятий, сбрасывающих сточные воды в очистные системы, обязаны получить государственную лицензию, в которой указываются конкретные показатели химического состава сбрасываемых вод.

Для охраны Каспийского моря от загрязнения большое значение имеют принимаемые меры охраны и регулирования водопользования реки Волги. Хотя по отношению к Волге действует общий порядок нормирования, его исполнение в определенной степени гарантируется федеральной целевой программой «Возрождение Волги», утвержденной Постановлением правительства 1998  года и  рассчитанной на период до 2010. В рамках этой программы предусматриваются мероприятия по внедрению безотходных технологий, глубокой переработке и утилизации отходов, уменьшению сбросов сточных вод. В значительной степени предусматривается применение мер экономического характера, включая льготное кредитование экологически безопасных производств, установление системы нормирования не для отдельных предприятий, а для групп предприятия с правом самостоятельного распределения квот в пределах таких нормативов. Состояние исполнения данной программы официально не оценивалось и публичных сведений о достигнутом прогрессе в этой области не имеется.

В 1997 году принят закон «Об отходах производства и потребления», которым установлен разрешительный порядок обращения с твердыми отходами. Постановлением Правительства от 16 июня 2000 г. утверждены Правила разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение. В соответствии с данными Правилами для каждого промышленного предприятия устанавливаются нормативы образования отходов, а также лимиты на их размещение в соответствии с региональными нормативами предельно допустимых вредных воздействий на окружающую среду. Установленные показатели указываются в разрешениях и являются обязательными для исполнения.  Данная процедура обеспечивает контроль за передвижением твердых отходов с момента их образования до окончательного размещения в природной среде.


Туркменистан

Экологическое нормирование регулируется рядом нормативных правовых актов, включая закон «Об охране природы», где установлены правовые рамки этого вида деятельности. Предусматривается два вида нормативов для водных объектов – нормативов предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ и предельно допустимых выбросов с конкретных источников. Сбросы осуществляются по разрешениям, выдаваемым Министерством охраны природы.

2.9. Правовое регулирование организации действий в чрезвычайных ситуациях

Добыча полезных ископаемых морского дна и связанная с этим деятельность по созданию необходимой инфраструктуры, как на море, так и на берегу обладают высокой степенью риска деградации морских экосистем под воздействием аварийных нефтяных разливов. На Каспийском море форсирование освоения месторождений нефти способно резко увеличить такой риск в случае, если параллельно не будут разработаны эффективные меры предупреждения аварийного загрязнения моря, устранения негативных последствий и восстановления состояния природных объектов. 

В данной области основное значение имеет национальное законодательство прикаспийских государств. Распространение на Каспий действия Конвенции по морскому праву, а также международных конвенций, предусматривающих меры ликвидации последствий аварийного загрязнения моря, возможно лишь после определения правового статуса Каспийского моря и подписания конвенций прикаспийскими государствами.

Вместе с тем, вопросам экологической безопасности уделяется внимание в международном сотрудничестве в рамках СНГ. В частности, в 1992 году Межпарламентская ассамблея государств-участников СНГ приняла рекомендательный законодательный акт «О принципах экологической безопасности в государствах Содружества». Данный документ предусматривает обязанность государств не причинять ущерб за пределами своей юрисдикции, ответственность за трансграничное загрязнение, солидарную ответственность за причиненный вред государствами-участниками, обязанность оказывать взаимную помощь при ликвидации последствий аварий, обеспечивать общедоступность информации о стихийных бедствиях и катастрофах. 

В прикаспийских странах СНГ национальное правовое регулирование действий в чрезвычайных ситуациях, вызванных стихийными бедствиями и техногенными катастрофами, занимает самостоятельное место. Законодательство в этой области развивается с начала 90х годов, но уже достигло довольно высокого развития. Во всех этих странах по вопросам организации действий в чрезвычайных ситуациях приняты либо специальные законы, либо общие правила установлены в законах об охране окружающей среды и экологической безопасности. В развитие этих законов уже принято множество подзаконных актов, детализирующих положения законов. Нормативных правовых актов, специально адресованных Каспию, не имеется. В этом регионе действуют общие правила соответствующих правовых инструментов.

Правовые механизмы и подходы к решению данного вопроса в прикаспийских странах СНГ обладают значительным сходством. При опасных авариях с серьезными экологическими последствиями во всех странах предусматривается возможность введения чрезвычайного положения со специальным режимом жизнедеятельности. В этом случае отдельные виды деятельности могут быть ограничены либо запрещены. Предусматривается создание специальных государственных структур, обладающих различными специальными полномочиями по отношению к чрезвычайным ситуациям. В некоторых странах особо установлено требование об оповещении населения об аварии, обязанность источника аварии готовить планы действий в чрезвычайных ситуациях и иметь аварийно-спасательное оборудование необходимое для защиты людей и окружающей среды от аварийных воздействий. Ликвидация последствий аварий может быть, и не связана с введением режима чрезвычайного положения. В этом случае действуют общие нормы главным образом экологического и гражданского права о компенсации причиненного ущерба. Положений о создании специальных фондов чрезвычайных ситуаций не предусматривается, как это практикуется в некоторых странах, однако, установлены требования об обязательном страховании для отдельных видов опасных объектов.

Азербайджан

В соответствии с законом «Об охране окружающей среды» и «Об экологической безопасности» в случаях стихийных бедствий, крупных экологических и других катастроф в стране может быть введено решением Президента чрезвычайное положение. Ликвидация последствий осуществляется в соответствии с региональными, бассейновыми и республиканскими планами действий в чрезвычайных ситуациях. В случаях аварий соответствующее предприятие обязано немедленно уведомить об этом соответствующие государственные и местные органы, в том числе органы охраны окружающей среды. Для расследования причин аварий и ликвидации их последствий создана комиссия Кабинета Министров по чрезвычайным ситуациям.

В соответствии с законом «Об экологической безопасности» и гражданским законодательством ликвидация последствий ложится в первую очередь на виновников аварии. В целях создания гарантий безопасности, предусматривается на этапе подготовки проекта разработка предприятиями планов действий в чрезвычайных ситуациях, а также их финансовое и техническое обеспечение. Такие планы входят в состав документов, представляемых на экологическую экспертизу.


Иран

Законом «О борьбе с загрязнением воздуха» (1995) регулируются вопросы организации действий в ситуациях опасного загрязнения воздуха. По представлению Министерства здравоохранения и медицинского образования решением Департамента охраны окружающей  совместно с Министерством внутренних дел в случаях опасного загрязнения воздуха могут вводиться временные ограничения на эксплуатацию передвижных источников выбросов, а также устанавливать время и зоны запрета движения. Эти же ведомства обязаны незамедлительно информировать население через средства массовой информации о введенных ограничениях.

В соответствии с подзаконным актом «О предупреждении загрязнения вод» лица, ответственные за эксплуатацию предприятий, обязаны принять меры по предупреждению прямых сбросов загрязняющих веществ в море. Специальных требований относительно ответных действий в случаях загрязнения вод с промышленных предприятий не имеется.


Казахстан

В случаях возникновения ситуаций, представляющих опасность для жизни населения, окружающей среды, объектов хозяйственной деятельности и других объектов социальной инфраструктуры, в соответствии с законом 1996 г. «О чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера» предусматривается введение чрезвычайного положения по решению Президента страны. В условиях чрезвычайного положения вводятся необходимые ограничения на хозяйственную и иную деятельность. Соответствующие государственные спасательные службы проводят аварийно-спасательные мероприятия, направленные на ликвидацию непосредственной угрозы жизни населения и окружающей среде. Устранение негативных экологических последствий аварий в долгосрочной перспективе осуществляется в порядке компенсации вреда в соответствии с нормами экологического и гражданского законодательства.

В соответствии с Постановлением Правительства от 29 июня 1999 г. предусматривается разработка Национального плана по предупреждению нефтяных разливов и реагированию на них». К настоящему моменту такой план не разработан. Полномочия по устранению последствий аварий на нефтяных объектах в соответствии с таким планом возложены на государственное предприятие «Ак Берен», созданное в 1998 году. Кроме того, все пользователи нефтяными месторождениями обязаны иметь утвержденные планы действий в чрезвычайных ситуациях, которые входят в обязательный перечень проектной документации, подлежащей представлению государственным лицензирующим органам.


Россия

Общий порядок действий в чрезвычайных ситуациях, в том числе связанных с авариями на море, которые создают опасность для жизни людей и опасность загрязнения окружающей среды установлен законом «О чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера». Исполнение закона возложено на Министерство по чрезвычайным ситуациям. Как и в других прикаспийских странах СНГ в определенных критических ситуациях возможно введение чрезвычайного положения.

В развитие закона создана единая государственная система предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций» (Постановление Правительства от 5 ноября 1995 г.). Составной частью данной системы является функциональная подсистема экологической безопасности» как система мер государственный органов, направленных на предупреждение, предотвращение и ликвидации экологических последствий чрезвычайных ситуаций, а также оценки и снижения ущерба окружающей среде и природным ресурсам. Функции руководства мероприятиями по обеспечению экологической безопасности возложены на МПР. Координирующие функции выполняет его Управление экологической безопасности. Система мероприятий включает создание информационной основы взаимодействия между МПР и МЧС с использованием систем наблюдения и контроля за состоянием окружающей среды, проведение государственного контроля особо опасных объектов. Руководство работами по оказанию срочной экологической помощи и ликвидации экологических последствий на территориальном и местном уровнях осуществляют комиссии территориальных органов МПР.

При возникновении чрезвычайных экологических ситуаций МПР совместно с МЧС выполняет действия по оповещению, контролю за состоянием окружающей среды, проводит оценку экологического ущерба, участвует в организации ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций и восстановления экосистем за счет средств из различных источников.

В целях обеспечения экологической безопасности соответствующие объекты должны быть оснащены необходимыми средствами ликвидации экологических последствий чрезвычайных ситуаций и восстановления экосистем. Их состав и оснащение определяются МПР и финансируются за счет виновника чрезвычайной ситуации с экологическими последствиями, а в случае ликвидации последствий стихийных бедствий – за счет государственного бюджета. 

Действия в случаях нефтяных разливов регулируются также дополнительно в соответствии со специальными нормативными актами. В соответствии с Постановлением Правительства от 21 августа 2000 г. «О неотложных мерах по предупреждению и ликвидации аварийных разливов нефти и нефтепродуктов» установлен порядок разработки планов по предупреждению  и ликвидации аварийных разливов нефти и нефтепродуктов. Такие планы должны предусматривать мероприятия по прогнозированию разливов, обеспечения готовности сил реагирования, организации управления действиям, оповещение, обеспечение безопасности населения и другие. Для морей планы разрабатываются Государственной морской аварийной и спасательно-координационной службой при Министерстве транспорта. Планы в связи с осуществляемыми видами деятельности также разрабатывают организации, осуществляющие добычу, транспортировку, переработку и хранение нефти и нефтепродуктов. По завершении аварийно-спасательных работ организации должны представить отчет о проведении операции по ликвидации разлива нефти и нефтепродуктов.

Координация действий аварийно-спасательных служб возложена на Межведомственную морскую координационную комиссию по предотвращению и ликвидации чрезвычайных ситуаций на море и водных бассейнах России при МЧС 

Особо регулируется порядок сбора и распространения информации об авариях. В соответствии с Постановлением Правительства от 14 февраля 2000 г. «Об утверждении Положения о предоставлении информации о состоянии окружающей среды, ее загрязнении и чрезвычайных ситуаций техногенного характера» вся информация о чрезвычайных ситуациях поступает в Федеральную службу по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды. Информация общего назначения вносится в Единый государственный фонд данных. Капитаны судов и руководители экспедиций обязаны сообщать о чрезвычайных ситуациях техногенного характера соответствующим государственным морским службам, которая затем передается в Росгидромет. Граждане получают доступ к информации через средства массовой информации, а также по запросам.


Туркменистан

Правовые основы действий в случаях аварий, в том числе имеющих негативные экологические последствия, установлены законом «О предупреждении и ликвидации чрезвычайных ситуаций» (1998).

В его развитие готовится «Национальный план действий по ликвидации аварийных разливов нефти», который определяет мероприятия по оповещению населения о разливах нефти, обеспечению готовности предприятий, осуществляющих добычу или транспортировку нефти, обязанность предприятий оснащать объекты оборудованием, необходимым для оперативного реагирования на аварийное загрязнение моря. 
2.10. Юридическая ответственность за экологические правонарушения, включая компенсацию ущерба, причиненного экологическим правонарушением
Установление адекватных мер юридической ответственности остается одним из наиболее эффективных механизмов обеспечения исполнения законодательных требований. В законодательстве всех прикаспийских государств имеются нормы, предусматривающие различные виды ответственности за нарушение общих правовых требований в области охраны окружающей среды и природопользования. В прикаспийских странах СНГ особо предусматривается ответственность за загрязнение морской среды.

Меры наказания установлены экологическим, уголовным, административным и гражданским законодательством. Наиболее распространенной мерой ответственности является административный штраф. Административная ответственность установлена за осуществление деятельности без разрешительных документов, либо в нарушение условий разрешительных документов, превышение установленных лимитов, нормативов и стандартов, незаконный промысел рыбных запасов. В прикаспийских странах СНГ также предусмотрена административная ответственность за строительство, либо иную хозяйственную деятельность без положительного заключения экологической экспертизы.

За совершение наиболее общественно опасных экологических правонарушений могут быть применены меры уголовного наказания. Во всех странах предусмотрена уголовная ответственность за браконьерство и за загрязнение природной среды, связанное с причинением значительного ущерба. Средства незаконной охоты и лова подлежат конфискации. Во всех прикаспийских государствах предусмотрены полномочия соответствующих должностных лиц выносить решения о приостановлении эксплуатации объектов, создающих угрозу здоровью человека или объектам окружающей среды. Вред, причиненный экологическим правонарушением, подлежит возмещению добровольно, либо по решению суда. 

Правоприменительная практика развивается по-разному. Если в Иране уровень экологических правонарушений низок, главным образом, благодаря жесткому государственному контролю, то в прикаспийских странах СНГ число раскрываемых правонарушений остается довольно высоким. К числу наиболее распространенных относится браконьерство, хотя по свидетельству правоохранительных органов, наиболее опасные, связанные с загрязнением морской среды с наземных и морских источников, нарушением правового режима особо охраняемых природных территорий, остаются нерасследованными и не доведенными до суда. Основная причина – трудности с установлением причинной связи между совершенными действиями и наступившими последствиями и отсюда проблемами судебного доказывания вины, нехваткой технических средств контроля. 

Хотя расследование браконьерства в прикаспийских странах СНГ относится к наиболее хорошо развитым видам правоохранительной деятельности, в этой области высок процент латентной преступности. Это связано с высоким уровнем организации незаконного лова, первоклассным оснащением правонарушителей техническими средства, позволяющими уходить от преследования.

Сложно обстоит дело с компенсацией вреда. В некоторых прикаспийских государствах СНГ возникают проблемы с финансовой несостоятельностью некоторых предприятий. Даже в случаях установления вины такие предприятия не имеют достаточных средств компенсировать вред.  

Новые проблемы в этой области могут возникнуть при аварийных разливах нефти, когда у государств возникнут взаимные претензии, связанные с компенсацией вреда. При отсутствии каких-либо договоренностей на этот счет, а также в условиях неопределенного статуса Каспийского моря, принудить то или иное государство компенсировать возникший вред, будет практически невозможно.


Азербайджан

 Меры юридической ответственности установлены экологическим, административным, уголовным и гражданским законодательством. В перечень правонарушений, за совершение которых наступает юридическая ответственность, включены – ввод в эксплуатацию, эксплуатацию, строительство, реконструкцию предприятий без разрешений, нарушение требований экологической экспертизы, сверхнормативное загрязнение окружающей среды, непринятие мер к ликвидации последствий вредного воздействий на окружающую среду, сокрытие информации о загрязнении и отказ от предоставления информации о состоянии окружающей среды. Ответственность также предусмотрена за незаконное рыболовство, включая лов рыбы без разрешений и в нарушение установленных лимитов лова. Основная мера наказания, применяемая на практике, - административный штраф, исчисляемый в кратном размере минимальной оплаты труда. Меры уголовной ответственности применяется в редких случаях, главным образом за незаконный лов рыбы. 

Действует требование о полной компенсации экологического вреда. В случае, если вред причинен государству, средства поступают в государственный фонд охраны окружающей среды, в остальных случаях постадаршим лицам. Предусматривается целевое использование средств фонда охраны окружающей среды на меры по устранению последствий причиненного ущерба и восстановлению состояния окружающей среды.

Как с в других государствах, возникают проблемы с применением мер гражданско-правовой ответственности, обусловленные техническими и методологическими трудностями установления вины и причинной связи между правонарушением и наступившими последствиями. Для установления вины требуется функционирование эффективной системы мониторинга, оснащение правоохранительных органов техническими средствами контроля. Прямо не предусматривается ответственность в случаях, когда нарушение законодательства вызвано финансовой несостоятельностью предприятий. В связи с приданием особой юридической силы международным соглашениям по освоению нефтяных месторождений, международные консорциумы, фактически освобождают себя от ответственности за нарушение общегосударственных природоохранных требований и стандартов. 


Иран

Меры административной и уголовной ответственности установлены законами «Об охране и улучшении окружающей среды», «Об охране атмосферного воздуха», «Об охотничьих животных и рыбных запасах», а также Уголовным кодексом и Кодексом об административной ответственности (1960). В частности,  административные штрафы и лишение свободы применяются к лицам, эксплуатирующим стационарные источники без государственных разрешений или в нарушение стандартов по решению суда или административных органов. Департамент охраны окружающей среды имеет право принимать решение о приостановлении эксплуатации на определенный срок в соответствии с вынесенным предписанием. Невыполнение предписаний является основанием для обращения Департамента в суд, который имеет право выносить окончательное решение о прекращении или приостановлении эксплуатации такого объекта.  Штрафы и тюремное заключение могут применяться одновременно.

Жесткие меры наказания установлены за нарушение законодательства о животном мире.  Правонарушениями признаются незаконное рыболовство, т.е. без разрешения, с нарушением требований о времени и месте рыболовства, рыболовство с использованием запрещенных орудий лова,  разрушение среды обитания животных. Более строгие меры наказания установлены за совершение правонарушений в пределах охраняемых территорий. 

В сравнительном аспекте, санкции за нарушение законодательства о животном мире значительно выше, чем те, которые предусмотрены за нарушение требований об охране окружающей среды от загрязнения. К примеру, максимальный штраф до 2 миллионов реалов может быть наложен в соответствии с законом «Об охране атмосферного воздуха» за нарушение правил эксплуатации стационарных источников выбросов, и 500 тысяч реалов за невыполнение предписаний контрольных органов, в то время как штраф за нарушение правил рыболовства достигает 20 миллионов. 

Такое положение можно объяснить фактически сложившейся структурой природопользования в регионе Каспийского моря, когда рыбные запасы обладают более значимой экономической ценностью, чем иные природные ресурсы, а рыболовство является основным видом хозяйственной деятельности в акватории Каспия.

В случае незаконного рыболовства лица, нарушившие требования законодательства, обязаны компенсировать причиненный ущерб в размере административного штрафа, умноженного на три, за каждый экземпляр незаконно добытой рыбы. Компенсация взыскивается по решению суда. При нарушении состояния пляжей и других природных объектов судом может быть вынесено решение о восстановлении разрушенных объектов виновным или о покрытии им расходов государственных ведомств на восстановление таких объектов.


Казахстан

Законодательство Казахстана предусматриваются все виды ответственности за нарушение экологического законодательства. Уголовная ответственность установлена принятым в 1997 году Уголовным кодексом за нарушение правил рыболовства, загрязнение окружающей среды со значительными  негативными последствиями. Особо установлена уголовная ответственность за загрязнение морской среды и нарушение законодательства о континентальном шельфе и исключительной экономической зоне. Фактически меры уголовной ответственности применяются крайне редко, и на практике реально действуют только статьи, предусматривающие ответственность за незаконное рыболовство.

Административный штраф, налагаемый органами экологического контроля (Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов) и правоохранительными органами, является наиболее широко применяемой санкцией. Административная ответственность установлена за нарушение разрешительного порядка природопользования, превышение нормативов выбросов и сбросов, незаконное размещение отходов, нарушение порядка экологической экспертизы, непредставление информации о загрязнении. Эксплуатация источников с нарушением экологических требований может быть приостановлена по решению Министерства охраны окружающей среды и природопользования, либо прекращена по решению суда.

Практически меры административной ответственности доминируют. Наиболее распространенными административными правонарушениями являются нарушение правил рыболовства, превышение нормативов и не внесение платежей за природопользование. К административным санкциям сложилось неоднозначное отношение. С одной стороны, считается, что штрафы низкие и не обладают профилактическим эффектом, с другой, браконьеры из числа местного населения в силу экономических трудностей не способны выплачивать штрафы и считают меры наказания несправедливыми.


Россия

Нарушение требований экологического законодательства, а именно, природопользование без разрешительных документов, без положительного заключения экологической экспертизы, с нарушением установленных стандартов и нормативов, невыполнении мер по восстановлению нарушенных природных объектов, нарушению правил рыболовства и других экологических требований влечет применение мер административной ответственности. Штраф исчисляется в размере кратном минимальной оплате труда, и налагается инспекторами органов охраны окружающей среды. 

Уголовный кодекс устанавливает ответственность за нарушение требований в области охраны окружающей среды от загрязнения, и в частности загрязнение вод в случае, если это повлекло причинение существенного вреда животному и растительному миру, рыбным запасам, а также за нарушение правил охраны рыбных запасов, незаконную добычу водных животных, уничтожение критических местообитаний редких видов, занесенных в Красную книгу, нарушение режима особо охраняемых территорий, загрязнение морской среды, нарушение законодательства о континентальном шельфе и исключительной экономической зоне. Санкции включают уголовный штраф, лишение свободы и другие. Также как и в других странах СНГ, на практике уголовные санкции применяются редко и только за нарушение законодательства о животном мире.

Ущерб, причиненый экологическим правонарушением, подлежит компенсации в полном объеме. В случае, причинения вреда повреждением государственной собственности, компенсация поступает в государственной бюджет и расходуется на мероприятия по восстановлению нарушенных природных объектов. Ущерб расчитывается по установленным методикам. В случаях незаконной добычи животных применяются таксы – фиксированные ставки за единицу добытого животного. Таксы установлены по отношению в отдельным видам рыб в соответствии с Постановлением Правительства 1994 года (с поправками 2000 г.) и колеблются от 20 рублей до 12,5 тысяч за один экземпляр. Компенсация за незаконный лов осетровых рассчитывается исходя из 8350 рублей за один экземпляр. В случаях уничтожения или повреждения других природных объектов, ущерб рассчитывается исходя из фактических потерь и затрат на восстановление в соответствии с Методическими указаниями по оценке и возмещению вреда, нанесенного окружающей природной среде в результате экологических правонарушений». Сумма ущерба определяется судом.


Туркменистан

Юридическая ответственность установлена Уголовным и Административными кодексами. Уголовная ответственность наступает за загрязнение внутренних морских или территориальных вод, как со стационарных, так и передвижных источников в виде штрафа, лишением права заниматься определенными видами деятельности или занимать определенные должности и др. 
Административные штрафы налагаются органами Министерства природопользования и охраны окружающей среды за невыполнение требований охраны окружающей среды при  пользовании недрами, загрязнением вод, невыполнение предписаний государственных органов, осуществляющих контрольные функции.

Экологический вред возмещается в полном объеме в соответствии с общими правилами Гражданского кодекса.

2.11. Правовое регулирование международного сотрудничества 
Учитывая, что Каспийское море является разделяемым водным объектом, развитие международного сотрудничества прикаспийских государств по вопросам охраны и использования Каспия, а также прилегающей сухопутной территории, имеет особое значение. При отсутствии взаимных договоренностей в этой области, возрастает опасность безответственного, эгоистического отношения к природным богатствам, возникновения взаимных претензий, и как следствие опасность усложнения межгосударственных отношений.

Несмотря на то, что с момента фактического изменения правового статуса Каспия прошло уже более 10 лет, прикаспийским государствам на сегодняшний день не удалось заключить ни одного пятистороннего регионального соглашения, хотя работа в этой области ведется постоянно. Причина, практически единственная – сохраняющиеся разногласия относительно правового режима Каспия, а также связанных с этим  подходов к решению вопросов использования и охраны его природных ресурсов. 

Вместе с тем, несмотря на отсутствие таких соглашений, все государства в разных областях несут определенные международные обязательства по отношению к Каспию в рамках глобальных экологических конвенций. Наиболее благополучной областью является охрана животного и растительного мира. Конвенции о биоразнообразии, СИТЕС, подписанные всеми государствами, позволяют обеспечивать единый уровень охраны животных, включая редких, их среды обитания, а также растений. Более сложно обстоят дела с регулированием добычи углеводородов, судоходства, эксплуатации трудопроводного транспорта, загрязнения моря с наземных источников, действиях в чрезвычайных ситуациях. Здесь легитимность даже подписанных разными государствами глобальных конвенций и соглашений, которые могли бы использоваться в качестве правовой основы регулирования использования и охраны трансграничных объектов в условиях отсутствия региональных инструментов, ставится под сомнение опять же из-за разногласий по вопросу правового статуса Каспия.


Азербайджан
Иран
Казахстан
Россия
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Конвенция по биологическому разнообразию
*
*
Х
*
Х

Конвенция по охране всемирного культурного и природного наследия
Х
х

Х


СИТЕС
Х
х

х


Конвенция о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды
Х

Х



Конвенция об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте
Х

х



Конвенция о трансграничном воздействии промышленных аварий


Х
Х


Конвенция об опустынивании
Х





Конвенция ЕЭК ООН по охране и использованию трансграничных водотоков и международных озер
Х

х
Х


Международная конвенция за ущерб от загрязнения нефтью


Х



Конвенция о водно-болотных угодьях, имеющих международное значение главным образом как место обитания водоплавающих птиц
Х





Международная конвенция о создании международного фонда для компенсации ущерба от загрязнения нефтью






Международная конвенция по обеспечению готовности на случай загрязнения нефтью, борьбе с ним и сотрудничеству






Конвенция по морскому праву



Х


Правовое регулирование международного сотрудничества осуществляется на основе национального законодательства каждого прикаспийского государства и норм международного права. В прикаспийских странах СНГ национальное законодательство представлено конституционными положениями, а также в некоторых случаях специальными законами. Особенностью правовой системы этих государств является признание верховенства международных договоров и соглашений, что возлагает особую ответственность на соответствующие законодательные и исполнительные органы за принятые решения.


Азербайджан

Международное сотрудничество осуществляется в соответствии с Конституцией, предусматривающей верховенство международного права, а также принципов и требований, установленных в законе «Об охране окружающей среды». В частности, при осуществлении международного сотрудничества Азербайджан обязуется стремиться к всеобщей экологической безопасности, активно участвовать в решении региональных и глобальных экологических проблем, не нарушать суверенных прав других государств на их природные ресурсы, участвовать в международном информационном обмене, сотрудничать в ликвидации отрицательных последствий экологических катастроф, расширять научные и технические связи с области экологии и природопользования.

Провозглашенные принципы демонстрируют добрую волю и заинтересованность страны в развитии международного экологического сотрудничества в целом, включая Каспий.

На практике конституционное понятие «соглашение» трактуется довольно широко и, в частности, включает соглашения, носящие гражданско-правовой характер. Речь идет о соглашениях, заключаемых ГНКАР с международными нефтяными организациями, в которых предусмотрены условия и другие требования освоения нефтяных месторождений. Встает вопрос о том, насколько оправдан такой подход и следует ли распространять принцип верховенства на хозяйственные соглашения, заключаемые в рамках международного частного права. Тем не менее, таков выбор государства.


Иран

Иран участвует в международном сотрудничестве на основе Конституции. Предусматривается, что все международные соглашения подлежат утверждению Милли Меджлисом. Департамент охраны окружающей среды отвечает за развитие международного сотрудничества по экологическим вопросам. В отношении Каспия, Иран открыт для сотрудничества. В настоящее время, в этой области страна придерживается позиции, когда признает в качестве основы для определения правового режима Каспийского моря два соглашения, подписанные с РСФСР в 1921 году и с ССР в 1940 году. 

Международная экологическая политика государства выражена в нескольких декларациях Президента Ирана. В частности, в выступлении на ежегодной сессии ЮНЕСКО в Париже Президент указал на высокий приоритет охраны окружающей среды, как для страны, так и для международного сообщества. В других речах и выступлениях особое внимание уделяется необходимости поиска правовых инструментов и других мер по обеспечению устойчивого развития и преодоления число потребительского отношения к природе. Подчеркивается, что международное сообщество должно развивать эффективное сотрудничество и принимать совместные усилия по достижению устойчивого развития в глобальных масштабах.


Казахстан

Основы правового регулирования международного сотрудничества провозглашены в Конституции, в соответствии с которой международные договоры обладают верховенством. Виды договоров, порядок их ратификации и присоединения и другие процессуальные требования установлены Указом Президента, имеющим силу закона от 12 декабря 1995 года «О порядке заключения, исполнения и денонсации международных договоров Республики Казахстан».


Россия

Как и в других прикаспийских странах СНГ, Конституция России устанавливает приоритет норм международного права. Кроме этого, порядок осуществления международного сотрудничества, в общем, регулируется рядом законов, включая закон «Об участии в международном информационном обмене»

Основные направления международного сотрудничества в области охраны окружающей среды  предусмотрены в Указах Президента « «О государственной стратегии российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития» (1994), «О концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию»(1996). В частности, предусматривается, что Россия осуществляет деятельность по решению межгосударственных экологических проблем Каспийского региона, а также проблем сохранения биоразнообразия, охране лесов, борьбе с опустыниванием и др.


Туркменистан

В Конституции провоглашено верховенство международных договоров. Специального законодательства не принято.

3.   Государственное управление в области использования и охраны

природных объектов Каспийского моря
Организация эффективного государственного управления является решающим условием обеспечения исполнения законодательства. Во всех прикаспийских государствах принятие экологического законодательства сопровождается созданием системы органов исполнительной власти, между которыми распределяются функции и полномочия по обеспечению исполнения законов в области охраны окружающей среды и природопользования. Во всех государствах управление централизовано, решающая роль принадлежит общегосударственным ведомствам. Региональное или локальное управление ограничено и по функциям и по компетенции. В России, учитывая федеративное устройство государства, субъекты РФ выполняют полномочия в области охраны окружающей среды в соответствии с Конституцией и договорами, заключаемыми между РФ и каждым субъектом РФ. 

3.1. Система и структура органов государственной власти, отвечающих за реализацию законодательства об охране и использовании природных объектов Каспийского моря

Систему органов государственной власти, отвечающих за реализацию за реализацию законодательства об охране и использовании природных объектов Каспийского моря, образуют министерства и ведомства, в компетенцию которых входят вопросы охраны окружающей среды в целом. Работой министерств и ведомств руководят высшие органы исполнительной власти – правительства, кабинеты или советы министерств, в структуре которых в некоторых государствах создаются специальные природоохранные подразделения. В Иране важные управленческие полномочия возложены на Высший экологический совет, который не только осуществляет координацию деятельности ряда министерств и ведомств, но и обладает самостоятельной компетенцией (особо охраняемые территории, регулирование лицензирования в области охраны окружающей среды от загрязнения). В различной степени в исполнительную деятельность вовлечены главы государств.

Во всех прикаспийских государствах государственное управление в области охраны окружающей среды Каспийского региона не выделено в самостоятельную сферу, а управленческие полномочия применительно к Каспию распределены между ведомствами, отвечающими соответственно за регулирование использования отдельных природных объектов (недра, воды, охраняемые территории) либо за выполнение отдельных природоохранных функций по отношению к окружающей среде в целом (контроль, мониторинг).

В прикаспийских странах СНГ прослеживается тенденция к консолидации экологического управления, когда функции как в области охраны окружающей среды от негативных воздействий (загрязнение), так и регулирования природопользования передаются одному ведомству. Компетенция этих же ведомств распространяется и на Каспий. Для системы органов государственного управления прикаспийских стран СНГ в настоящее время характерна определенная неустойчивость, что выражается проведении множества административных реформ, связанных с перераспределением компетенции и функций, изменением структуры исполнительных органов. Такое положение ослабляет ответственность ведомств за выполнение своих функций. Серьезные проблемы возникают с финансированием и техническим оснащением государственных органов. Все это снижает общую эффективность управленческой деятельности. 


Азербайджан

Исполнительные полномочия в области охраны окружающей среды и использования природных ресурсов Каспия возложены на следующие ведомства:

· Государственный комитет по экологии и контролю за природопользованием (Госкомэкология)

· Государственной комитет по гидрометеорологии  и мониторингу окружающей среды

· Государственный концерн «Азербалык»

· Государственный комитет по геологии и минеральным ресурсам
· Государственная нефтяная компания
· Каспийское бассейновое аварийно-спасательное управление
Центральное место в системе органов экологического управления, в том числе применительно к Каспию, занимает Госкомэкологии. Комитет выполняет функции контроля за различного рода негативными воздействиями, в первую очередь, загрязнением окружающей среды. Он осуществляет мониторинг состояния окружающей среды, выбросов и сбросов загрязняющих веществ, проводит экологическую экспертизу, ведет инспекционный контроль за соблюдением экологического законодательства и условий разрешительных документов. Среди регулирующих полномочий – выдача разрешений на выбросы и сбросы загрязняющих веществ, утверждение экологических паспортов предприятий, разработка нормативов воздействий. В ведении комитета находится 14 заповедников, по отношению к которым он осуществляет регулирование природопользования. Структурно комитет состоит из центрального подразделения и 30 региональных органов, отвечающих за охрану окружающей среды и наземных источников в соответствующих регионах. В структуре Госкомэкологии имеется специальная инспекция – Госкаспохрана, полномочия которой распространяются на морскую акваторию Каспийского моря с морских источников.

Обеспечение исполнения законодательных требований в области охраны рыбных запасов и регулирования рыболовства входит в компетенцию Азербалык, которое отвечает за распределение квот на лов рыбы, определяет размер максимального допустимого улова, выдает разрешения на лов рыбы и морских биоресурсов, а также контролирует деятельность рыболовных организаций. Кроме этого, в ведении Азербалыка находятся предприятия по воспроизводству рыбных запасов, в том числе осетровых. 

Государственная нефтяная компания Азербайджанской республики (ГНКАР) участвует от имени государства в международных консорциумах по разработке нефтяных месторождений дна Каспийского моря. В силу этого, данное ведомство является преимущественно хозяйственной организацией, и поэтому является объектом государственного контроля со стороны Госкомэкологии. Вместе с тем, ГНКАР обязано обеспечивать исполнение экологических требований в процессе выполнения своей деятельности. 

Регулирование пользования недрами, в том числе разработками месторождений нефти и других полезных ископаемых на суше, возложено на Министерство геологии и минеральных ресурсов. Оно выдает разрешения на освоение месторождений, ведет геологическое изучение. В его обязанности входит также обеспечение выполнения экологического законодательства, в частности, регулирование рекультивации земель после завершения геологических работ, восстановления нарушенных природных объектов, осуществление мониторинга законсервированных скважин.

Государственный комитет гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды осуществляет наблюдение за состоянием вод, в том числе Каспийского моря, атмосферного воздуха и почв. В его компетенцию входит разработка совместно с другими ведомствами нормативов предельно допустимых концентраций загрязняющих веществ в природных средах.

Важную роль в регулировании природопользования на побережье играют местные органы, отвечающие главным образом использование земель, в частности, побережья Каспийского моря, включая размещение предприятий, контроль за соблюдением правового режима прибрежной зоны, размещение отходов.


Иран

Систему органов исполнительной власти, отвечающих за исполнение законодательства применительно к региону Каспийского моря образуют

· Департамент охраны окружающей среды

· Высший экологический совет

· Организация по лесам и охотничьим угодьям

· Рыбохозяйственная компания

· Министерство энергетики

· Министерство природных ресурсов

· Министерство нефти

· Геологическое наблюдение Ирана

Департамент охраны окружающей среды отвечает за охрану и улучшение состояния окружающей среды, предупреждение и устранение всех форм загрязнения, решение всех вопросов, связанных с животным миром, включая водные биоресурсы территориального моря. Департамент входит в структуру Администрации Президента и работает во главе с директором под контролем Высшего экологического совета. Директор назначается Президентом. Департамент осуществляет наблюдение и контроль за состоянием окружающей среды, контролирует соблюдение разрешений, выданных другими ведомствами, издает нормативные акты, определяющие требования к размещению объектов строительства, ведет научные исследования, рекомендует экологические стандарты вводит запреты и ограничения на охоту и рыболовство, контролирует использование пестицидов и химических веществ. В его ведении находятся 11 национальных парков, 5 национальных памятников природы, 25 национальных заповедников животных, 17 водно-болотных угодий, которые в общей сложности  занимают 5% сухопутной территории страны. Для обеспечения исполнения законодательства Департаменту приданы военизированные части. Департамент имеет право делегировать часть своих полномочий муниципалитетам и другим государственным органам.

Предшественником Департамента охраны окружающей среды была первоначально Организация по охотничьим животным и рыбным запасам, учрежденная в 1956 году в целях регулирования охоты. В 1967 ее компетенция была расширена, включив охрану животного мира и природных экосистем страны. Организация была реформирована в 1974 и приобрела свое настоящее имя – Департамент охраны окружающей среды. Ее задачи были расширены и теперь включают обеспечение баланса между потребностями социального развития и охраной окружающей среды.

Департамент охраны окружающей среды имеет высокий административный статус во главе с Вице-президентом Ирана. В его структуре региональные директораты в 28 провинциях страны.

Высший экологический совет – это коллективный орган, в состав которого входят министры сельского хозяйства, промышленности, внутренних дел, строительства и городского развития, здравоохранения и медицинского образования, Министр Jihad-e Sazandegi, директора Организации по планированию и бюджету и охране окружающей среды, а также 4 эксперта, назначаемые председателем на три года. Председателем Высшего экологического совета является Президент страны. Благодаря своему составу Высший экологический совет имеет реальные рычаги координировать деятельность исполнительных ведомств  в области охраны окружающей среды, в первую очередь, путем вынесения согласованных решений. Одновременно Совет обладает собственной компетенцией. В частности, совет учреждает особо охраняемые территории, отвечает за охрану и воспроизводство животных, выдает разрешения на экспорт-импорт редких видов. Разрешения на природопользование в пределах особо охраняемых территорий подлежат утверждению Советом.

Организация по лесам и охотничьим угодьям отвечает за охрану и использование лесов и охотничьих угодий и административно включена в систему Министерства сельского хозяйства. Рыбохозяйственная компания, функционирующая в системе Министерства сельского хозяйства обладает монопольными правами на рыболовство, а также отвечает за охрану морских животных. Водопользование регулируется Министерством энергетики, а судоходство и морской транспорт – Организацией по портам и судоходству в системе Министерства дорого и транспорта. Организация по портам и судоходству отвечает за исполнение закона «Об охране моря и прибрежных рек от загрязнения нефтью».


Казахстан

В охране окружающей среды и регулировании использования природных ресурсов Каспийского моря участвуют следующие ведомства

· Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов

· Министерство геологии и минеральных ресурсов

Центральное место в системе государственного экологического управления занимает Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов, в ведении которого находятся воды, животный мир, атмосферный воздух, отходы, особо охраняемые территории, контроль за загрязнением земель. Министерство уполномочено выдавать разрешения на водопользование и рыболовство в Каспийском море и других водных объектах, на выбросы и сбросы загрязняющих веществ, проводит государственную экологическую экспертизу и выносит решения относительно возможности реализации проектов, оказывающих воздействие на состояние окружающей среды, принимает нормативы и стандарты, ведет наблюдение (мониторинг) за состоянием окружающей среды, осуществляется контроль за всеми видами природопользования. Вне полномочий Министерства находятся недра, включая месторождения нефти и газа на море и прилегающих землях. 

Регулирование деятельности, связанной с разведкой и разработкой месторождений полезных ископаемых, выделено в самостоятельную сферу и возложено на Министерство энергетики и минеральных ресурсов. В полномочия Министерства входит заключение соглашений на недропользование, а также контроль за соблюдением законодательства и условий соглашений на разработку месторождений полезных ископаемых.


Россия

Исполнение экологического законодательства применительно к Каспийскому морю обеспечивают следующие федеральные органы:

· Министерство природных ресурсов

· Государственный комитет по рыболовству

· Федеральная пограничная служба

· Федеральная служба гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды

· Государственная морская аварийная и спасательно-координационная служба при Министерстве транспорта

Ведущая роль в обеспечении исполнения экологического законодательства, в том числе определение единой государственной политики, принадлежит Министерству природных ресурсов. Министерство выдает лицензии на разведку и разработку месторождений полезных ископаемых, разрешения на выбросы и сбросы загрязняющих веществ, все виды водопользования, разрабатывает нормативы и стандарты, проводит экологическую экспертизу проектов. В полномочия МПР также входит координация деятельности в области охраны окружающей среды других министерств и ведомств, но только в случаях, когда это предусмотрено. Практическое выполнение данной функции затруднено, учитывая, что само понятие координации остается не ясным, механизмов координации не установлено, а по кругу своих полномочий и по статусу МПР не может выполнять какие-либо надведомственные функции, к которым может быть отнесена координация.

Значительная часть оперативной работы Министерства выполняется его территориальными органами, расположенными во всех субъектах РФ, в том числе в прикаспийских – Республике Дагестан, Астраханской области, Республике Калмыкия.

Полномочия по регулированию рыболовства принадлежат Государственному комитету по рыболовству. Комитет определяет лимиты максимально разрешенного лова, проводит аукционы по их распределению между заинтересованными лицами, выдает долгосрочные лицензии рыбопромысловым организациям. 

Контроль за рыболовством, включая выявление правонарушений, задержание правонарушителей и применение к ним мер юридической ответственности, а также общий контроль за соблюдением правового режима Каспийского моря возложен на Федеральную пограничную службу. Для выполнения возложенных задач Федеральная пограничная служба использует мощный потенциал технических средств, включая хорошо оснащенные современные военные суда.

В полномочия Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды входит наблюдение за состоянием вод, атмосферного воздуха и почв. В ведении Росгидромета находятся пункты слежения за изменениями состава воды в водных объектах, в том числе в Каспийском море. 


Туркменистан

Систему органов экологического управления, в том числе по отношению к охране окружающей среды Каспийского моря, составляют

· Министерство природных ресурсов

· Государственный комитет рыбного хозяйства

· Туркменгеология

· Главная инспекция по стандартизации, метрологии, охране недр и безопасному ведению работ в народном хозяйстве

· Министерство водного хозяйства

· Управление гражданской обороны и чрезвычайных ситуаций Министерства обороны

· Санитарно-эпидемиологическая инспекция

Министерство природных ресурсов выполняет регулирующие и контрольные полномочия в области охраны окружающей среды и регулирования использования отдельных видов природных ресурсов. В частности, Министерство разрабатывает экологические нормативы, в том числе для водных объектов, утверждает экологические паспорта предприятий, проводит экологическую экспертизу проектов, выдает разрешения на водопользование, ведет мониторинг окружающей среды. Структуру Министерства образуют его региональные органы, которые занимаются главным образом контрольной деятельностью. Применительно к Каспию экологический контроль возложен на специальную структуру «Каспэкогуллуг» (Каспэкоконтроль).

Регулирование рыболовства входит в компетенцию Государственного комитета рыбного хозяйства. В его структуре имеется Государственная рыбная охрана, которая отвечает за контроль за рыболовством во всех водоемах, включая Каспийское море. Кроме этого, госкомитет определяет ежегодные квоты и выдает разрешение на рыболовство заинтересованным физическим и юридическим лицам.

3.2. Административное регулирование природопользования и государственный экологический контроль 

Оптимальное распределение государственных функций имеет большое значение для эффективного исполнения законодательства в области охраны окружающей среды и природопользования. Учитывая, что нередко экономические и экологические интересы применительно к природе несовместимы, в мире распространена модель организации государственного управления, когда контрольные функции отделены от регулирования природопользования и выполняются либо самостоятельно различными министерствами, либо осуществляются достаточно независимо силами отдельных структур в системе одного министерства. Такое разграничение также оправдано с точки зрения существенной специфики этих видов деятельности, требующей использования знаний и навыков специалистов в каждой области отдельно.

В прикаспийских странах СНГ функции административного регулирования природопользования, включая выдачу разрешительных документов, предоставление природных объектов в пользование, установление предельно допустимых уровней воздействия, и экологического контроля применительно к большинству видов природопользования выполняются одним ведомством, т.е. не разделены, и входят в компетенцию природоохранных министерств/комитетов.  В различных случаях за пределами компетенции таких ведомств находятся контроль и/или регулирование природопользования по отношению к отдельным природным объектам (нефть – Казахстан, рыбные запасы – Россия). Но во всех случаях природоохранные ведомства имеют такой всеобъемлющий рычаг превентивного контроля как экологическая экспертиза, позволяющий влиять на все виды природопользования в интересах обеспечения охраны окружающей среды и обеспечения рационального природопользования.

Во всех прикаспийских странах СНГ отсутствуют органы комплексной межведомственной либо надведомственной координации, хотя, к примеру, в России создаются межведомственные комиссии по отдельным экологическим вопросам. Во всех прикаспийских странах СНГ применяется процедура согласований государственных решений, которая позволяет в определенной степени координировать деятельность государственных органов на этапе принятия государственных решений. Процедура согласований заключается в том, что выдача разрешений, к примеру, на недропользование требует того, чтобы с условиями лицензии согласились как минимум органы охраны животного мира, регулирования водопользования. В случае отсутствия такого согласия разрешения не могут быть выданы.

В Иране применяется иной подход, когда экологический контроль и регулирование таких видов природопользования как добыча полезных ископаемых, строительство промышленных объектов, рыболовство административно разделены и выполняются различными ведомствами. Природоохранное ведомство выполняет преимущественно контрольные функции. Существует экологический координационный орган – Высший экологический совет.

Наиболее острой проблемой исполнительной деятельности в прикаспийских странах СНГ является недостаточное финансирование государственных ведомств. Это приводит к плохому техническому оснащению особенно контрольной деятельности, что не позволяет проводить требуемые проверки, вести мониторинг, выявлять правонарушения. Также снижается профессиональный уровень служащих, развивается коррупция.


Азербайджан

Функции административного регулирования природопользования и государственного контроля распределены между несколькими ведомствами. Наиболее консолидировано они выполняются Государственным комитетом по экологии и контролю за природопользованием, полномочия которого распространяются на земли, леса, отходы, выбросы и сбросы загрязняющих веществ, особо охраняемые территории, недра. Комитет обладает и финансовыми рычагами воздействия на природопользование, отвечая за сбор платежей за загрязнение и управление Государственным фондом охраны природы. 

Функции административного регулирования (разрешения, нормирование) и контроля по отношению к некоторым природным объектам совмещены, за исключением недр и частично земель. Это означает, что Госкомэкологии, к примеру, выдает разрешения на выбросы, сбросы, размещение отходов на поверхности земли и одновременно контролирует их соблюдение. Насколько это удачная формула предстоит выяснить, однако, в мире распространен именно такой подход. Если же попробовать проанализировать ситуацию с точки зрения интересов, то выясняется, что Госкомэкологии становится заинтересованным в увеличении выбросов и сбросов, соответственно выдаче разрешений, так как это увеличивает приток денег в Фонд окружающей среды и возможности финансирования деятельности самого ведомства.

На основе такого же сочетания регулирующих и контрольных функций построена и работа Азербалыка, который распределяет квоты между гражданами и рыбопромысловыми организациями, выдает разрешения и контролирует их исполнение.

Принцип разделения этих полномочия ясно выражен в организации управления пользования недрами Каспийского моря, когда договоры заключает ГНКАР, а контролирует недропользование Госкомэкологии.

В работе органов государственного экологического управления возникает проблема дублирования функций. К примеру, функции экологического контроля возложены на Госкомэкологии, Министерство здравоохранения, Государственный комитет  по надзору за безопасным ведением работ в промышленности и горному надзору, а также местные органы власти. В таких вопросах, когда происходит загрязнение моря сбросами отходов, то параллельно меры пресечения к одному и тоже же правонарушителю могут применять сразу Госкомэкологии, Минздрав и местные органы самоуправления. Такое дублирование порождает проблему несправедливого наказания, а также служит причиной возрастания расходов на содержание государственных контрольных служб. Подобное дублирование имеется и в области мониторинга, функции, по проведению которого выполняются одновременно Государственным комитетом по гидрометеорологии, Госкомэкологией и самими природопользователями. 

Такие административные проблемы в какой-то степени сглаживаются за счет их неполного выполнения всеми ведомствами в силу недостаточного финансирования.  Координирующих органов не существует.


Иран

Выдача разрешений на природопользование в зависимости от вида деятельности возложена на ряд ведомств, включая министерства промышленности, энергетики, нефти, угля и металла, жилищного строительства и городского развития, которые обязаны представить копии выданных лицензий и разрешений Департаменту охраны окружающей среды. В случае если условия лицензии, по мнению Департамента, нарушают требования экологического законодательства, он имеет право выразить свое несогласие с действиями соответствующего министерства. Таким образом, административное регулирование природопользования и административный контроль преимущественно разделены (для водопользования), за исключением рыболовства, применительно к которому все функции, включая административное регулирование и контроль выполняются одной государственной организаций – Рыбохозяйственной компанией.

Департамент охраны окружающей среды – это преимущественно контрольный орган, который имеет право осуществлять инспекционные проверки по отношению ко всем видам деятельности, применять меры ответственности к нарушителям. В его полномочия не входит выдача разрешений на природопользование, либо воздействие на окружающую среду (загрязнение). Одновременно под полным контролем Департамента находятся особо охраняемые территории, в границах которых Департамент осуществляет регулирование природопользования и экологический контроль.

Административное регулирование и контроль в области рыболовства совмещены и выполняются Рыбохозяйственной компанией. Такое сочетание, тем не менее, не вызывает известных проблем преобладания экономических интересов над экологическими, так как традиционно потребление осетра в стране находятся на низком уровне (лишь 10% добываемого объема потребляется на внутреннем рынке), а рыболовство и торговля находятся под жестким контролем правоохранительных органов, Департамента охраны окружающей среды и Рыбохозяйственной компании. В этом смысле наблюдается определенное дублирование контрольных функций.


Казахстан

Экологическое управление, включая как регулирование большинства видов природопользования и государственной контроль консолидировано в рамках Министерства охраны окружающей среды и природопользования. За пределы полномочий министерства полностью выведены недра. Договоры на освоение месторождений Каспия, а также контроль за их соблюдением возложен на Министерство энергетики и минеральных ресурсов. 

Также как и в других странах СНГ, наибольший удельный вес в деятельности Министерства охраны окружающей среды и природопользования приходится на экологический контроль. Функции экологического контроля распределены по природным объектам между соответствующими комитетами Министерства. Так, Комитет по водным ресурсам, комитеты по лесным и рыбным ресурсам соответственно регулируют (выдают разрешения) водопользование, лесопользование и пользование рыбными запасами. Одновременно имеется инспекционный отдел, в котором работает 170 государственных инспекторов. В его полномочия входит выявление экологических правонарушений и привлечение к ответственности. В министерстве также сконцентрированы все полномочия по мониторингу окружающей среды.

При такой консолидации необходимость в надведомственном или межведомственном координирующем органе, по крайней мере, по отношению к Каспию, вероятно, отсутствует. Внутриведомственная координация осуществляется в порядке работы коллегии министерства, в состав которой входят руководители основных подразделений. На заседаниях коллегий вырабатываются согласованные решения по различным вопросам регулирования природопользования и охраны окружающей среды.


Россия

Российская административная система экологического управления находится в фазе активного реформирования. Ясно прослеживается тенденция к консолидации регулирующих и контролирующих функций в одном ведомстве – Министерстве природных ресурсов. Из природных объектов на сегодняшний день за пределами ведения министерства находятся лишь рыбные запасы. Функции по регулированию рыболовства, выдаче разрешений и контролю за рыболовством возложены на Государственной комитет по рыболовству. Не ясно обстоит дело с полномочиями по распределению квот вылова водных биологических ресурсов. С одной стороны, такие полномочия возложены Комитет по рыболовству (Постановление Правительства от 6.9.1998 «О мерах по совершенствованию государственного управления водными биологическими ресурсами»), а с другой – 22.2.2000 было принято распоряжение Правительства РФ, утвердившее квоты на 2000 год.

Достаточно не ясно, административно разделены действия по устранению последствий чрезвычайных ситуаций. Обязанность по проведению первоочередных ответных мер возложена на Министерство чрезвычайных ситуаций, в то время как устранение негативных экологических последствий аварий и стихийных бедствий входит в обязанности МПР. Кроме того, в действия по ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на море вовлечена также Государственная морская аварийная и спасательно-координационная служба при Министерстве транспорта.  Грань между этими действиями на практике довольно подвижна, а их проведение требует согласованных действий двух ведомств. Кроме того, известно, что без учета определенных экологических требований чрезвычайные меры реагирования на аварии могут вызвать побочное вторичное воздействие на окружающую среду и поэтому требует специальных экологических знаний и дисциплины участников. Законодательством таких требований по отношению к участникам ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций не установлено.

Известна российской системе управления и проблема дублирования полномочий. Так, применительно к рыбным запасам на Каспии полномочиями контроля обладают органы рыбоохраны Госкомрыболовтсва, Федеральная пограничная служба, департамент морской инспекции МПР, а также органы рыбоохраны прикаспийских субъектов РФ. Функции экологического мониторинга выполняются Министерством природных ресурсов, Росгидрометом, между которыми фактически отсутствует какая-либо координация или сотрудничество.

Специального межведомственного координирующего органа по отношению к Каспию в целом, или применительно к отдельным областям государственной деятельности (например, контроль, мониторинг) не имеется, хотя функции координации в области охраны окружающей среды декларативно без дальнейшего развития возложены на МПР. Процедур координации также не установлено.  Вместе с тем, в целях согласования мероприятий по регулированию природопользования и охраны окружающей среды применяется порядок ведомственных согласований выносимых государственных решений, как это применяется и в других прикаспийских странах СНГ. Согласования эффективно работают применительно к функциям по выдаче разрешений, однако, в силу свой специфики не могут применяться как механизм координации контрольной деятельности.

В России определенные проблемы возникают с разграничением полномочий между тремя уровнями – федеральным, субъектным и местным. В большинстве случаев они ясно не разграничены, что приводит к вертикальному дублированию. К примеру, Администрация Астраханской области создала подразделение рыбоохраны в структуре своей Администрации, которая выполняет те же функции, что и Роскомрыболовство.


Туркменистан

Для системы государственного управления в области охраны окружающей среды и природопользования характерна определенная степень разобщенности экологических функций и полномочий, когда природные объекты переданы в ведение различным исполнительным органам. Все эти ведомства наряду с регулированием природопользования также несут и контрольные полномочия. Функции государственного экологического контроля за всеми видами природопользования возложены на Министерство охраны природы. В этой ситуации проблема координации стоит довольно остро.

4. Участие общественности (граждан, общественных объединений, местного населения) и предпринимателей в регулировании природопользования и охраны окружающей среды, а также исполнении законодательства 

В современном обществе состояние окружающей природной среды является одним из факторов, определяющих его благополучие. С качеством атмосферного воздуха, воды связывается интересы охраны здоровья человека. С эффективным использованием и распределением природных ресурсов – интересы экономического благосостояния. Учитывая, что эти жизненно важные интересы касаются всех граждан, в экологическом праве и мерах по его исполнению за последние годы получает распространение механизм привлечения общественности к государственному управлению охраной окружающей среды и природопользованием как средство защиты общественных интересов. Участие заинтересованных слоев населения – местных общин, ученых, предпринимателей, общественных организаций в процедурах вынесения государственных решений также создает климат доверия власти, понимания сути выносимых решений и соответственно стремления их добровольно исполнять. Кроме того, представительство разнообразных социальных групп в различных административных процедурах позволяет учесть разнообразные интересы и принять наиболее правильное решение. Одним словом – правовые механизмы привлечения общественности к управлению государственными делами в области охраны окружающей среды является  одним из важнейших критериев определения достаточности и адекватности экологического законодательства и государственных мероприятий по организации его исполнения.

Все прикаспийские страны используют различные правовые механизмы, позволяющие привлекать представителей различных слоев населения к вынесению государственных решений в области охраны окружающей среды и регулирования природопользования. В прикаспийских странах СНГ особой популярностью пользуется механизм экологических прав граждан. Кроме этого,  имеется процедура проведения общественной экологической экспертизы, право государственных ведомств привлекать граждан и специалистов, а также иных заинтересованных лиц к работе над тексами проектов законов. Развито законодательство об общественных объединениях. Во всех прикаспийских странах СНГ по его воздействием прокатилась волна стремительного роста числа общественных экологических организаций. Одновременно, следует отметить, что новый правовой институт находится на стадии развития и требуется дальнейшая работа по приведению демократических институтов правового регулирования охраны окружающей среды в гармоничное состояние. К примеру, общественная экологическая экспертиза, хотя и провозглашена во всех прикаспийских странах СНГ, остается неэффективной. Государственные органы имеют право приглашать граждан к процедуре принятия решений, но не обязаны. В большинстве случаев, они и не привлекают, если сама общественная организация не проявит настойчивости. Нередко такое участие невозможно в силу отсутствия обязанности ведомств заранее уведомлять о начале работы над тем или иным подзаконным актом. 

Хотя в некоторых случаях, например, при принятии нормативных актов, затрагивающих интересы экономики, участие предпринимателей было бы полезным, в прикаспийских странах СНГ не устанавливается особых или дополнительных прав и процедур участия предпринимателей в вынесении государственных решений. Представители частного бизнеса пользуются лишь теми правовыми возможностями, которые установлены для всех граждан. Вместе с тем, публичных претензий с их стороны не высказывается, а предприниматели участвуют в процессах вынесения государственных решений путем различных форм лоббирования, опосредованного и неформального участия в государственных делах. При этом законодательства о лоббировании не имеется. 

Число общественных экологических организаций Ирана растет довольно быстро. Теперь их количество составляет 250, хотя всего лишь в 1997 году их насчитывалось порядка 20. Роль НПО в жизни страны растет, хотя, они также испытывают трудности, вызванные недостаточным развитием законодательства об общественных объединениях и процедур сотрудничества с государственными органами.

4.1. Экологические права граждан и объединений, и их реализация

В прикаспийских странах СНГ в значительной степени под влиянием общих процессов демократизации общества, в экологическое законодательство введены до этого неизвестные институты экологических прав граждан. Используются типовые подходы, когда экологические права провозглашаются на высшем конституционном уровне и включают право граждан на благоприятную окружающую среду, на достоверную информацию о ее состоянии и на доступ к правосудию в интересах защиты своих экологических прав.

В различной степени, провозглашенные гражданские права находят свое развитие в законодательстве. В частности, везде предусмотрен порядок создания общественных организаций, не существует каких-либо дискриминационных ограничений для судебной защиты экологических интересов.  В отдельных случаях, права и процедуры их реализации отличаются более высокой степенью демократичности, чем аналогичные в западных странах. К примеру, в США общественная организация не может обратиться с иском в суд для защиты экологических прав граждан до тех пор, пока пострадавший граждан не окажется членом такой общественной организации. В России общественным экологическим объединениям в соответствии с законом «Об охране окружающей среды» дано право защищать интересы любых граждан, пострадавших от экологических правонарушений.

Большое внимание за последние несколько лет уделяется развитию института доступа к экологической информации, который оказался областью столкновения различных интересов – государственных, коммерческих, общественных. Здесь остается немало вопросов, нерешенных в законодательстве и практике исполнения. Так, в законодательстве всех стран отсутствует юридическое определение экологической информации, не ясно, в каких случаях оправдан принцип платности получения информации, не хватает ведомственных процедур предоставления информации, хотя постепенно эта работа выполняется. 


Азербайджан

Как Конституция Азербайджана, так и закон «Об охране окружающей среды» провозглашают право граждан на проживание в благоприятных природных условиях, получение точной информации о состоянии окружающей среды и мерах по ее улучшению, получение компенсации за ущерб, причиненный нарушением экологического законодательства, участие в публичных мероприятиях (собраниях, митингах, шествиях), обращение в административные и судебные инстанции с требованием о запрете строительства, эксплуатации объектов, оказывающих вредное воздействие на окружающую среду и здоровье человека. Граждане имеют право создавать общественные объединения, за которыми закреплены особые правомочия. Это – осуществление общественного контроля, получение достоверной информации о состоянии окружающей среды и мерах по ее восстановлению, участие в обсуждении законопроектов, а также обращение в судебные инстанции в связи с совершением правонарушений как природопользователями, так и государственными органами. 

Реализация провозглашенных прав сталкивается с известными трудностями, иногда вызванными недостаточным развитием в подзаконных актах установленных декларативных норм. Так, нет ясных юридических критериев определения благоприятной окружающей среды, нет перечней экологической информации открытой и закрытой для граждан, за исключением гидрометеорологической информации, которая признается открытой. В соответствии с законом «О гидрометеорологической деятельности» государство обязано предоставлять населению, государственным органам и средствам массовой информации фактическую, информационную и метеорологическую информацию, а также оповещать об опасных природных явлениях, уровнях и опасности загрязнения.  В то же время, законодательством не установлено процедуры предоставления отдельным гражданам информации, и не предусматривается ответственности должностных лиц за не предоставление информации заинтересованным лицам. Доступ к правосудию не ограничен, однако, граждане лишь в редких случаях обращаются в суды, так как это связано с существенными финансовыми затратами, трудностями доказывания вины.

Экологическое движение Азербайджана играет все более заметную роль в общественной жизни страны. Растет число общественных объединений, которое достигает несколько десятков. Их отличает профессионализм, высокий уровень знаний их членов, что позволяет вести равный диалог, как с государственными структурами, так и с предпринимателями. По свидетельству представителей общественных организаций, министерства и ведомства не проявляют заинтересованности в работе с неправительственными экологическими организациями. Исполнение положений, предусматривающих права общественных объединений, фактически блокируются подзаконными актами. К примеру, Устав Азербалыка не предусматривает в качестве обязанности этой организации сотрудничество с общественностью, что не позволяет реализовать многие провозглашенные экологические права в данной области.


Иран

Экологическим законодательством специально не установлено экологических прав граждан и общественных объединений. Тем не менее, не существует законодательных препятствий для создания НПО. Лица, пострадавшие от экологических правонарушений,  равным образом имеют право на получение компенсации путем обращения с соответствующим иском в суд. Доступ к информации не регулируется экологическим законодательством, и соответственно не установлено обязанности  государственных органов предоставлять общественности определенные сведения. Единственно, закон "Об охране воздуха» предусматривает обязанность соответствующих органов оповещать население в случаях опасного загрязнения воздуха.


Казахстан

Экологические права граждан и общественных объединений установлены законами «Об охране окружающей среды» (1997), «Об общественных объединениях» (1996), «О некоммерческих организациях» (2001). Они включают право на благоприятную для жизни и здоровья окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и мерах по ее улучшению, возмещение вреда, причиненного экологическим правонарушением. Граждане могут образовывать общественные организации, требовать отмены решений, способных оказать отрицательное воздействие на окружающую среду. 

Экологическое общественное движение быстро набирает силу. В основном общественные организации - это небольшие по составу профессиональные группы, которых насчитывается порядка 400. Имеются и крупные объединения, например, Национальное экологическое общество Казахстана (членство более 300 человек), которое ведет широкую деятельность, в том числе занимается издательской деятельностью. 

Большинство неправительственных организаций специализируется на распространении информации, защите экологических интересов граждан в судах. Специально нефтяными проблемами Каспийского моря, в первую очередь, загрязнения моря занимается общественная организация нефтяников «Каспий 21». В этой области она уже приобрела большой опыт. В частности, они занимаются слежением за уровнем загрязнения в районах добычи нефти и судебной практикой. 

По свидетельству представителей общественных объединений, несмотря на провозглашенное право на доступ к экологической информации, реально такого доступа не существует. Не установлено процедуры предоставления информации, а сами государственные ведомства не заинтересованы сотрудничать с НПО. Закон «Об экологической экспертизе» не предусматривает обязанности оповещать население о намечаемой деятельности.


Россия

Экологические права граждан и общественных объединений провозглашены в Конституции (ст. 42), законах «Об охране окружающей среды», «О недрах» и многих других. В целом, они включают стандартный набор – право на благоприятную окружающую среду, информацию о ее состоянии и право на получение компенсации за ущерб здоровью и имуществу граждан, причиненный экологическим правонарушением. Законы «Об общественных объединениях», «О некоммерческих организациях» устанавливают порядок создания различного рода неправительственных организаций. Имеется обширное законодательство об информации. Общий порядок сбора, хранения и доступа к информации определен законом «Об информации, информатизации и доступе к информации». Ограничения в области информационной деятельности установлены законом «О государственной тайне», постановлением Правительства «О коммерческой тайне». Все особенности доступа к специальной информации, к примеру, о месторождениях полезных ископаемых, о состоянии земель, лесов, водных объектов установлены экологическим законодательством, включая законы «О недрах». «О федеральном земельном кадастре», Лесном и Водном кодексах.

Несмотря на значительное внимание, которое уделяют государственные органы развитию законодательства об информации, остается немало нерешенных проблем. В частности, до сих пор нет ясной позиции, является ли введение платы за определенные виды экологической информации ограничением провозглашенного Конституцией «свободного» доступа к информации о состоянии окружающей среды. Не урегулирован вопрос об информационном обмене между ведомствами. Некоторые государственные органы предпочитают продавать другим ведомствам имеющуюся у них экологическую информацию, что отрицательно сказывается на работе исполнительной власти в области охраны окружающей среды в целом.

Довольно хорошо развита судебная практика с участием общественных организаций. Всего в России по официальной статистике насчитывается порядка 800 экологических неправительственных организаций, среди которых имеются уже крупные, устоявшиеся объединения с широким спектром интересов. Многие общественные объединения отличает высокий профессионализмом, к примеру, в области права. Имеются прецеденты успешного участия в процедурах судебной защиты экологических прав граждан. Основная проблема для общественных организаций, как и в других странах СНГ - неустойчивое финансовое положение. Но и здесь общественные организации уже набираются опыта, и с успехом добиваются выделения грантов от различных национальных, зарубежных и международных фондов.


Туркменистан

Экологические права граждан и общественных объединений провозглашены законом «Об охране природы», которые включают право граждан на благоприятную для жизни окружающую среду и право на участие в охране природы. Право граждан на благоприятную окружающую среду обеспечивается за счет мероприятий по соблюдению экологического законодательства при осуществлении хозяйственной деятельности. Граждане принимают личное участие в реализации мероприятий по предупреждению и устранению нарушений природоохранного законодательства. Граждане и общественные объединения имеют право требовать предоставления информации о состоянии окружающей среды, источниках ее загрязнения. Государственные и местные органы власти обязаны оказывать всемерное содействие гражданам и общественным организациям в реализации их прав и обязанностей, обеспечивать гласность, доступность сведений о состоянии окружающей среды.

Провозглашенные права, несомненно, свидетельствуют о стремлении проводить демократическую политику в данной области. Вместе с тем, положения закона «Об охране природы» требуют своего дальнейшего развития. В частности, заявить, что права граждан обеспечиваются за счет мероприятий по предупреждению и устранению нарушений экологического законодательства, явно недостаточно, до тех пор, пока не определено, какие мероприятия проводятся и должны быть проведены. Также положения о праве граждан лично участвовать в борьбе с правонарушениями не может быть реализовано до тех пор, пока не предусматривается передача необходимых полномочий отдельным или всем гражданам. Правил, которые бы предусматривали передачу таких полномочий граждан не принято.

Под воздействием Орхуской конвенции, подписанной Туркменистаном, особое внимание уделяется развитию законодательства о доступе к информации. В частности, органами, в компетенцию которых входит предоставление экологической информации заинтересованным гражданам и организациям, входит Министерство охраны природы, санитарно-эпидемиологическая инспекция, геологические службы и другие. Центр экологического мониторинга Минприроды ежедневно издает специальный бюллетень о загрязнении. Информация предоставляется также по запросам заинтересованных лиц. К примеру, летом 2000 в Минприроды поступило большое количество запросов, связанных с качеством вод рекреационных зон Туркменской части акватория Каспия в связи с массовой гибелью тюленей.

4.2. Участие общественности и предпринимателей в вынесении государственных решений, в том числе проведение общественной экологической экспертизы и ОВОС

В прикаспийских странах, как и в других странах мира, принимается несколько видов государственных решений. Это – законодательные акты, принимаемые законодательными органами, решения органов исполнительной власти нормативного и ненормативного характера. К нормативным относятся подзаконные акты высших органов (правительства/совета министров) и ведомственные нормативные акты. Ненормативные решения включают различного рода разрешительные документы – лицензии, договоры, иные индивидуальные документы, предоставляющие право пользования конкретным лицам природными объектами, а также решения о приостановлении либо прекращении экологически опасной или вредной деятельности и привлечения к ответственности. 

Вынесение решений во всех случаях осуществляется в соответствии с национальными внутренними процедурами каждого государства. По отношению к проблеме охраны окружающей среды Каспия, применяются общие процедуры. Никаких исключений не установлено. 

Обязательное участие различных слоев населения в вынесении государственных решений как процессуальное требование не предусматривается. Во всех случаях привлечение граждан, представителей общественных организаций либо бизнеса остается на усмотрение соответствующих государственных органов. Так, государственные органы могут привлекать представителей местного населения либо общественных организаций для участия в проведении экологической экспертизы, но не обязаны. Государственные органы могут привлекать общественность к подготовке нормативных актов, но не обязаны. 

Вместе с тем в прикаспийских странах СНГ, гражданам и общественным объединениям даны широкие возможности влиять на выносимые решения через проведение общественных мероприятий. Так, можно проводить общественную экологическую экспертизу. Процедура ОВОС предусматривает обязательное проведение общественных слушаний. При этом мнения общественности должны быть приняты во внимание. Есть право общественного экологического контроля в некоторых случаях. Есть право проводить митинги, шествия, выступать в средствах массовой информации. Граждане имеют право также оспорить в судебном порядке государственные решения, вынесенные с нарушением требований закона. Наконец, есть возможность организовать референдум по принятию того или иного закона. Однако для его проведения требуется сбор подписей в поддержку определенного количества, что не всегда легко исполнить. Референдумы по нормативным актам в области охраны окружающей среды и регулирования природопользования не проводились, хотя в России имеются прецеденты инициирования процедуры референдума.

В Иране имеются как сходства, так и различия вы сравнении с другими прикаспийскими странами. Подобным образом, государственные органы не обязаны привлекать общественность к процедуре принятия решений. В отличие от других прикаспийских государств, так называемые экологические права – право на доступ к информации о состоянии окружающей среды или право на благоприятную окружающую среду не провозглашено. Вместе с тем, имеются определенные возможности для общественности оказывать влияние и участвовать в принятии государственных решений.


Азербайджан

Предусматривается возможность прямого участия общественности в законотворческой деятельности в случае, если тот или иной проект выносится на референдум. Граждане также могут участвовать в осуществлении государственных целевых программ, обращаться с предложениями об отмене государственных решений относительно размещения, строительства, эксплуатации экологически вредных объектов, а также о приостановлении и прекращении деятельности предприятий, оказывающих отрицательное воздействие на окружающую среду. В соответствии с законом «Об экологической экспертизе» общественность имеет право по собственной инициативе и за собственный счет проводить общественную экологическую экспертизу. Имеется возможность проведения общественного экологического контроля силами общественных инспекторов Государственного комитета по экологии и контролю за природопользованием.

Обязательного участия общественности либо представителей бизнеса в вынесении государственных решений не предусматривается.


Иран

Неправительственные организации испытывают определенные проблемы с участием в процедурах принятия государственных решений, которые обусловлены неудовлетворительными отношениями с Департаментом охраны окружающей среды, трудностями регистрации из-за отсутствия регистрационных процедур, плохими контактами с традиционными организациями, в общем, недостаточно развитым законодательством в данной области и отсутствием государственной политики в данной области.

Тем не менее, определенные возможности для влияния на процесс принятия решений имеется. В соответствии с законом «Об охране и улучшении окружающей среды» представители гражданского общества – НПО, ученые, промышленность могут привлекаться для работы в Высшем экологическом совете. Таким образом, общественность получает возможность прямого участия в вынесении решений. Однако возможности для желающих сказать свое слово очень ограничены. Допускается включение в состав Совета только 4 членов из числа неправительственных структур, которые вряд ли могут представлять весь спектр интересов страны.


Казахстан

В соответствии с законом «Об охране природы», «Об экологической экспертизе» гражданам и общественным организациям предоставлены известные правовые возможности - право обращаться в государственные органы с заявлениями и обращениями, право проведения общественной экологической экспертизы, право проведения общественного экологического контроля.

Вместе с тем, эффективность этих механизмов остается на низком уровне, в том числе по причине недостаточного развития требований закона. К примеру, процедур рассмотрения обращений и заявлений граждан государственными органами нет. Порядок государственной регистрации общественной экологической экспертизы, являющейся обязательным условием для ее проведения, не установлен. Для проведения общественной экологической экспертизы требуется получения государственной  лицензии, а порядка лицензирования работ в области общественной экологической экспертизы не установлено. Хотя общественный экологический контроль допускается, его реальное проведение невозможно, в силу отсутствия средств у общественных организаций. Прежде действовавшая система премирования общественных инспекторов, когда третья часть взысканных штрафов оставалась у инспекторов, Постановлением Правительства от 8 апреля 1997 года была отменена. В соответствии с новым порядком все штрафы направляются в бюджет. Вместе с тем, прежний порядок, несомненно, был полезным, если учесть, что на долю общественных инспекторов приходилось примерно 30-40% всех вскрытых правонарушений в области охраны окружающей среды. Такой подход также соответствует распространенной в развитых странах модели распределения средств, полученных в виде штрафов.


Россия

Права граждан и общественных объединений, позволяющих влиять на принимаемые государственные решения, определены в Конституции РФ, законе «Об охране окружающей природной среды», «Об экологической экспертизе», Арбитражно-процессуальном и Гражданско-процессуальном кодексах и других. Важное место в системе законодательства занимает  закон 1992 года (с поправками 1995) «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»,  устанавливающий порядок обжалования решений должностных лиц и исполнительных органов.

В соответствии с законодательством граждане и общественные объединения имеют право требовать в административном и судебном порядке отмены решений о размещении, строительстве, эксплуатации предприятий, оказывающих вредное влияние на окружающую среду, а также о приостановлении или прекращении деятельности таких предприятий, осуществлять общественный экологический контроль, проводить общественную экологическую экспертизу. Дополнительно общественные экологические объединения имеют право предлагать обсуждение проектов нормативных актов и проведение референдумов. 

Реализация прав граждан и общественных объединений гарантируется установленными экологическим законодательством обязанностями государственных органов. Так, государственные органы обязаны оказывать всемерное содействие общественных объединениям и гражданам в реализации их экологических прав, а также принимать необходимые меры по выполнению их предложений и требований в организации природоохранной деятельности. Положения законодательства сформулированы в достаточно декларативной форме и требуют дальнейшего развития в законах и подзаконных актах. Однако оценить, достаточно ли развито законодательство в этой области фактически невозможно из-за отсутствия юридических критериев и неопределенных формулировок. К примеру,  какое содействие общественным объединениям можно считать достаточным и какие меры можно отнести к содействию. Фактически, ни порядок принятия нормативных актов, ни административная процедура принятия государственных решений реально не предусматривает обязательного участия представителей общественности. 

Некоторые лицензии и разрешения выдаются в порядке проведения конкурсов и аукционов. В этих случаях, общественность имеет формально водность влиять на принятие решений. На практике, представители общественности редко посещают такие мероприятия по причине низкой эффективности такого участия.


Туркменистан

Государственный стандарт  «Оценка воздействия на окружающую среду намечаемой хозяйственной деятельности» предусматривает обязательное проведение общественных слушаний. Имеется возможность проведения общественной экологической экспертизы. Право общественного контроля не установлено. Нет требований о привлечении общественности к разработке и принятию законодательных и регулирующих актов.

5. Выводы и рекомендации

5.1. Оценка правового регулирования охраны окружающей среды и природопользования в прикаспийских странах

В целом национальное экологическое законодательство всех прикаспийских государств достигло высокого уровня развития. Практически мероприятия по решению всех экологических проблем, включая проблемы Каспийского моря, регулируются на высшем законодательном уровне – законами. Большинство законов приняты недавно, особенно в прикаспийских странах СНГ, хотя Иран регулярно вносит в законы поправки, что позволяет вовремя реагировать на возникающие проблемы. Политический, правовой и экономический режим Каспийского моря радикально изменился за последнее время. Экономическое давление на Каспийское море возросло, появились новые экономические интересы, и теперь пять стран расположены на его побережье.

Национальное законодательство прикаспийских государств теперь играет основную роль в регулировании природопользования и охране окружающей среды Каспийского моря, реагируя на возникающие проблемы – иногда с успехом, иногда с определенными трудностями. Трудности в отдельных случаях вызваны недостатками законов и подзаконных актов, проблемами и противоречиями, хотя также и экономическими трудностями. Особенно в прикаспийских странах СНГ, неудовлетворительное исполнение законов в значительной степени обусловлено нехваткой финансовых средств. Недостаточное финансирование природоохранных министерств и ведомств порой практически парализует их работу.

На основе проведенного в настоящем Докладе анализа и оценки применительно к каждому прикаспийскому государству такие недостатки, пробелы, несоответствия и противоречия в правовом регулировании и организационных мерах охраны и использования природных объектов экосистемы Каспийского моря, можно представить следующим образом.

Азербайджан

1. Национальное законодательство, регулирующее природопользование и охрану окружающей среды применительно к региону Каспийского моря в условном секторе Азербайджана, представлено рядом законов и подзаконных актов. Основополагающие норма и принципы сформулированы в комплексном законе «Об охране окружающей среды». В необходимой степени они развиты в специальном законодательстве, например, «О недрах», «О животном мире» о других. Законодательство носит рамочный характер и требует принятие в развитие своих положений неопределенного числа подзаконных актов, без которых исполнение законов бывает невозможно. Законы не предусматривают сроков либо иных требований для подзаконного нормотворчества, что оставляет неоправданно высокую долю усмотрения исполнительным органам.

2. Законодательство предусматривает меры предупреждения негативного воздействия хозяйственной деятельности на окружающую среду Каспийского моря. Действует разрешительный порядок рыболовства, ведения природопользования в прибрежной полосе, сброса сточных вод в Каспийское море и впадающие реки. Использование недр дна Каспийского моря осуществляется по договорам, заключаемым заинтересованными лицами с государством. Такие договоры заключаются скорее в рамках международного частного, чем публичного права. За ними признается приоритет над национальным законодательством. В настоящее время, данная процедура не имеет отрицательных последствий для окружающей среды, так как иностранные компании используют новейшие экологически благоприятные технологии. Однако, с точки зрения чистого права, природа таких международных договоров нуждается в дальнейшем изучении.

3. С точки зрения существа работ, процедуры экологической экспертизы и ОВОС дублируют друг друга.

4. Имеется система экологических нормативов, большинство которых принято еще в 60-70 годы. Действующие нормативы не отвечают изменившимся условиям природопользования и знаниям о естественных процессах и воздействиях. Не предусматривается прямо использование различного рода технических стандартов для оборудования. В действующих нормативах не учтены особенности новых воздействий на экосистему Каспийского моря. 

5. Проблема загрязнения моря и прибрежной зоны действующими предприятиями юридически не решена. Процедура экологической экспертизы неприменима к ней, для таких предприятий не нужны лицензии и разрешения, а в то же время они остаются опасными источниками загрязнения.

6. Законодательство, регулирующее деятельность в прибрежной зоне,  в том числе законодательство о водоохранных зонах, неэффективно. Отсутствуют нормы, учитывающие особенности землепользования в прибрежных городах, не регулируется загрязнение моря с рассредоточенных источников, например, сельскохозяйственных земель.

7. Юридически не решена проблема загрязнения моря в результате фильтрации нефти с наземных старых законсервированных скважин. Законодательные требования о мониторинге таких скважин, поддержании их технического состояния, устранения последствий загрязнения не выполняются, так как не соответствуют изменившимся условиям. Во-первых, в большинстве случаев невозможно найти виновных лиц. Во-вторых, даже если в отдельных случаях они фактически существуют, эти обязанности и ответственность по устранению последствий своей прежней деятельности могут быть поставлены под сомнение. В третьих, в любом случае ни государство, ни предприятия не имеют финансовых средств на выполнение такой работы.

8. Имеется законодательство об особо охраняемых территориях. Его состояние можно оценить как удовлетворительное, хотя имеются некоторые противоречия в законе «Об особо охраняемых территориях».

9.  Охрана биоразнообразия обеспечивается в рамках законодательства о животном мире, о рыбоводстве, об особо охраняемых природных территориях и некоторых других. Специального законодательства не имеется. Кроме того, отсутствует нормативный акт об охране растительного мира.

10. Меры ответственности за нарушение требований экологического законодательства установлены, однако, их адекватность общественной опасности вызывает сомнения. Административные штрафы в некоторых случаях низкие. Уголовные наказания за некоторые нарушения, например, связанные с загрязнением моря не применяются в силу отсутствия методик определения вины. Компенсация вреда затруднена из-за отсутствия эффективных методик его оценки. Высокий уровень браконьерского лова осетровых. 

11. Недостаточно урегулированы вопросы организации действий в чрезвычайных ситуациях, например, связанных с разливами нефти. Нет ясных правовых требований об оповещении населения и распределении обязанностей по оперативной ликвидации последствий. Устав Каспийской бассейновой аварийно-спасательной службы устарел. 

12. Не регулируются вопросы, связанные с подъемом уровня моря, хотя проблема сама по себе не является серьезной для этой страны.

13. Создана система органов исполнительной власти, отвечающих за реализацию законодательства о природопользовании и охране окружающей среды региона Каспийского моря. Деятельность таких органов не всегда эффективна, в первую очередь, из-за ее недостаточного финансирования. Усилены функции экологического контроля, хотя имеется дублирование (мониторинг) и совмещение регулирующих и контрольных функций (Азербалык). Координирующих органов не имеется.

14.  Недостаточно развито законодательство об участии общественности и представителей бизнеса в вынесении государственных решений. Хотя фундаментально экологические права граждан провозглашены, их реализация затрудняется отсутствием юридических критериев (доступ к экологической информации), процедур (участие в экологической экспертизе, в подготовке подзаконных актов), либо связано с высокими затратами граждан.

Иран

1. Регулирование природопользования и охраны окружающей среды в условном секторе Каспийского моря Ирана регулируется комплексным законом «Об охране и улучшении окружающей среды», законами «Об охотничьих животных и рыбных запасах», «О шахтах», «О Втором и Третьем планах экономического, социального и культурного развития», О собственности на прибрежные ресурсы»,  подзаконным актом «О предупреждении загрязнения вод» и другими Закона о Каспийском море не имеется. Такие законы содержат детальные формулировки, не требующие своего дополнительного развития в подзаконных актах, но только по отдельным вопросам. Так, определяются полномочия государственных органов и процедуры, например, участия Департамента окружающей среды при вынесении решения о реализации того или иного проекта. Подробно урегулированы меры юридической ответственности. Одновременно, положения об экологических нормативах, разрешениях на выбросы и сбросы нуждаются в дальнейшем правовом развитии. 

2. Установлено общее требование о получении разрешений на пользование недрами, рыбными запасами, выбросы и сбросы. Процедуры законами не регулируются. 

3. Законодательством в самом общем виде установлена система экологических стандартов и нормативов. Законы не определяют ни виды стандартов, ни сроки их принятия, ни критерии определения уровней содержания загрязняющих веществ в природных средах и уровней воздействия. Не ясно также, должны ли нормативы качества различаться по водным объектам и учитываются природные характеристики и назначение водных объектов.

4. Процедура оценки воздействия на окружающую среду не установлена, хотя Вторым и Третьим планами экономического, социального и культурного развития установлено требование об экологической оценке всех крупномасштабных проектов.

5. В экологическом законодательстве недостаточно  урегулированы вопросы правового режима прибрежной зоны. Имеются общие требования о праве собственности за земли, подвергаемые затоплению, о праве пользования землями в соответствии с планами, утверждаемыми Министерством сельского хозяйства. Однако не установлены требования к таким планам, не ясен порядок утверждения планов. Законодательством не установлены дополнительные ограничения для особо опасных объектов.

6. Специального законодательства об охране биоразнообразия не имеется, хотя в некоторых законах имеются положения, регулирующие охоту, рыболовство и особо охраняемые территории. Мер охраны редких и исчезающих видов животных, за исключением требований контроля за экспортом и импортом видов, охраняемых СИТЕС, экологическим законодательством не установлено. 

7. Экологическое законодательство уделяет достаточное внимание процедуре учреждения особо охраняемых территорий. Установлены процедуры их учреждения, меры ответственности, но не регулируются вопросы правового режима особо охраняемых территорий. Так, закон «Об охотничьих животных и рыбных запасах» подробно определяет меры ответственности за нарушение законодательства, но не устанавливает  ограничений на природопользование и хозяйственную деятельность. 

8. Институт административной и уголовной ответственности в экологическом законодательстве разработан достаточно полно. Санкции жесткие, учитывающие общественную опасность экологических правонарушений. Тем не менее, экологическое законодательство не определяет меры наказания для тех, кто нарушает установленные стандарты. Действует принцип о компенсации экологического вреда.

9. Вопрос о действиях в чрезвычайных ситуациях экологическим законодательством не регулируется.

10. Исполнение экологического законодательства возложено на специальные ведомства, обладающие как регулирующими, так и контрольными полномочиями. Имеются дублирования в области мониторинга качества окружающей среды, выполнении инспекционных функций, управлении охраняемыми территориями. Хотя Высший экологический совет выполняет взаимодействие и координацию деятельности, все же имеется недостаточное сотрудничество между министерствами и ведомствами в области охраны окружающей среды. Также министерства и ведомтсва, занимающиеся социальными и экономическими вопросами, недостаточно осведомлены о проблемах охраны окружающей среды. 

11. В экологическом законодательстве полностью отсутствуют механизмы привлечения общественности к вынесению государственных решений. Экологических прав граждан не провозглашается.

Казахстан

1. По отношению к Каспию, действуют общие нормы экологического законодательства, в структуре которого комплексный закон «Об охране окружающей среды» занимает центральное место. Законодательство носит рамочный характер и не содержит положений, предписывающих соответствующим исполнительным органам в определенные сроки принять те или иные подзаконные акты. Соответственно исполнительные органы обладают значительной долей усмотрения. Практически все сферы природопользования и охраны окружающей среды урегулированы на уровне закона. В развитие законов уже принято неопределенное множество подзаконных актов. Но, учитывая рамочный характер законодательства, подзаконное нормотворчество развивается спонтанно.

2. Действует разрешительный порядок на все виды природопользования. Он включает выдачу разрешений на рыболовство, осуществленные хозяйственной деятельности с использованием природных объектов в прибрежной полосе, размещение отходов, в том числе сбросов сточных вод. Пользование дна Каспийского моря для разработки полезных ископаемых осуществляется по договорам, заключаемым с Министерством геологии и минеральных ресурсов. Договоры должны соответствовать требованиям национального законодательства.

3. Воздействие на окружающую среду допускается в соответствии с индивидуальными нормативами. Нормативы воздействий устанавливаются на таком уровне, при котором выбросы и сбросы не приведут к превышению нормативов качества вод и других природных сред. Применяются нормативы, установленные еще в советские времена, хотя в исполнительных органах признается необходимость их совершенствования. Разработка нормативов, учитывающих естественные характеристики отдельных водных объектов, к примеру, Каспийского моря не предусматривается. Отсутствуют ясно выраженные методики и критерии установления допустимых уровней воздействия.

4. Реализация хозяйственных и иных проектов, способных оказать возед2йствие на окружающую среду, допускается после проведения ОВОС и положительной оценки государственной экологической экспертизы. По своей сути они дублируют друг друга. Продолжает действовать Положение о государственной экологической экспертизе, которое уже не соответствует более поздним нормативным актам. Законом «Об экологической экспертизе» установлен также порядок проведения экологического аудита по отношению к действующим предприятиям. Этот механизм не урегулирован в достаточной степени. Не установлено, в какой момент и кто должен проводить такой аудит, каким может быть решение и какие действия должны быть приняты по результатам аудита.

5. Экологическим законодательством в общем, регулируются вопросы правового режима земель, прилегающих к Каспийскому морю. Установлены порядок учреждения прибрежной и предохранительной зон, но их правовой режим не определен. Имеется законодательство о водоохранных зон, в соответствии с которым в таких зонах устанавливаются ограничения на природопользование в интересах охраны водных объектов. Однако, практическое исполнение невозможно, в силу того, что не определены критерии установления таких зон в условиях колебания уровня моря.

6. Не урегулирован вопрос загрязнения моря с законсервированных скважин, оказавшихся под водой в результате колебания уровня моря.

7. Имеется хорошо развитое законодательство об особо охраняемых территориях. Однако адекватность установленного правового режима северной части Каспийского моря, что по оценкам ученых окажет негативное воздействие на осетровых, нуждается в дополнительном изучении.

8. Охрана биоразнообразия самостоятельно не регулируется, хотя установлены требования об охране животного, растительного мира, редких и исчезающих видов животных и среды их обитания. Вместе с тем, совсем не регулируется охрана генетических ресурсов, например, связанных с проблемой сохранения осетровых.

9. Общие требования в области охраны окружающей среды при возникновении чрезвычайных ситуаций, в том числе относящихся к Каспию, регулируются законами «Об охране окружающей среды» и «О чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера». Установлены механизмы планирования действий в чрезвычайных ситуациях, требование об оповещении населения и соответствующих государственных органов. Остается недостаточно разработанным вопрос о компенсации ущерба в результате аварий, к примеру, на тот случай, когда ущерб значителен, а средств на его компенсацию недостаточно. Предусматривается создание государственного аварийно-спасательного предприятия «Ак Берен» по ликвидации последствий, однако, распределение обязанностей в этой области между этим предприятием и источником аварийного загрязнения ясно не устанавливается.

10. Экологическим, уголовным, административным и гражданским законодательством в полной мере регулируются вопросы юридической ответственности за экологические правонарушения. Недостаточно разработаны методики оценки ущерба.

11. Система органов государственного экологического управления отличается высокой степенью консолидации, когда подавляющее большинство полномочий в области охраны окружающей среды и регулирования природопользования возложено на одно ведомство. Такой подход отвечает представлению об окружающей среде как едином целом, состоящем из взаимосвязанных и взаимодействующих элементов, управление которыми необходимо осуществлять на основе комплексного подхода.

12. Реализация законодательства и исполнительная деятельность Министерства охраны природы и природопользования затруднена из-за недостатка финансовых средств.

13. Предусматривается участие общественности в управлении делами общества в области охраны окружающей среды. Гражданам предоставлены важные экологические права, позволяющие оказывать влияние на принимаемые государственные решения. Недостаточно урегулирован вопрос с доступом к экологической информации. В административных процедурах обязательное привлечение общественности либо представителей бизнеса к разработке или принятию государственных решений не предусматривается.

Россия

1. Практически все вопросы охраны окружающей среды урегулированы на уровне федеральных законов. Законы имеют рамочный характер, и их положения без особого контроля развиваются в подзаконных актах. Отдельно на уровне закона не регулируются вопросы природопользования и охраны окружающей среды в регионе Каспийского моря. Дополнительно к федеральному законодательству принимаются законы и подзаконные акты субъектов РФ. Хотя разграничению полномочий в данной области уделяется большое внимание, пока нет ясного представления о компетенции субъектов РФ по отношению к Каспийскому морю. В частности, вызывает сомнение легитимность некоторых нормативных актов, в частности, постановление Правительства Республики Дагестан о создании природоохранной морской службы. Учитывая, что Каспийское море, даже при неопределенном правовом статусе является трансграничных водным объектом, он находится полностью в ведении РФ, и субъекты РФ не имеют право регулировать в этой области, если им такие полномочия не делегированы.

2. Действует общий разрешительный порядок природопользования. Все природные объекты Каспийского моря и прибрежной зоны предоставляются в пользование, в том числе для сброса сточных вод и размещения отходов на основании государственных разрешений.

3. За последние годы существенно изменена система нормирования в сторону ее улучшения. Предусматривается разработка нормативов качества вод с учетом естественных характеристик водных объектов.  Предусматривается установление нормативов для всего бассейна. Имеется система нормативов для предприятий, сбрасывающих сточные воды в канализационные системы. На сегодняшний день реально, тем не менее, действуют старые нормативы, установленные еще в советские времена, и потребуется большая практическая работа по введению новой системы нормативов.

4. Для реализации хозяйственных проектов, имеющих воздействие на состояние окружающей среды, требуется проведение ОВОС и экологической экспертизы. По сути выполняемых работ эти две процедуры повторяют друг друга, что в итоге повышает проектные затраты и соответственно стоимость конечной продукции.

5. В соответствии с водным законодательством предусматривается установление водоохранных зон вдоль берега всех водных объектов. В их пределах действует ограниченных режим природопользования и ведения хозяйственной деятельности. Не регулируется вопрос загрязнения водных объектов, и в частности, Каспийского моря с рассредоточенных источников. Данный вопрос почти в законодательстве не развит.

6. Нерешенной проблемой в российском законодательстве является проблема чужеродных видов животных и растений. Решение этого вопроса имеет особое значение, так как проникновение чужеродных видов через транспортные системы оказывает воздействие на состояние Каспийского моря.

7. Вопросы биоразнообразия специально не регулируются. Юридического определения биоразнообразия в законодательстве нет, хотя в различных нормативных актах этот термин встречается. 

8. Имеется хорошо развитое законодательство об охраняемых территориях. Однако решение относительно изменения правового режима заповедной зоны северной части Каспия нуждается в дальнейшем изучении.

9. В начале 90х годов был принят ряд постановлений Правительства, определяющих меры охраны населения, окружающей среды от воздействий в связи с подъемом уровня моря. В частности предусматривается возведение заградительных сооружений, переселение людей и другие. Однако результаты исполнения официально не опубликованы. 

10. Большое внимание уделяется развитию законодательства, регулирующего порядок осуществления действий в чрезвычайных ситуациях. Главным образом, в нормативных актах по этому вопросу находят отражение вопросы организации целой системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций с подробным определением различного рода центров, аварийных формирований и т.д. Все это выглядит довольно внушительно, однако, по всей видимости, ее содержание требует больших затрат. Кроме того, полномочия различных служб недостаточно ясно разграничены в законодательстве. 

11. Актуальным вопросом развития экологического права является совершенствование механизма ответственности за экологические правонарушения. Хотя законодательство предусматривает все классические составы правонарушений и санкции за их совершение, его достаточность и адекватность применительно к Каспию, может вызвать сомнение. В частности, размер административных взысканий остается незначительным и не имеет предупредительного или наказательного эффекта. Уголовные меры ответственности практически не применяются. Приняты различные методики определения вреда, но механизм использования полученных компенсационных сумм неэффективен.

12. Система экологического управления развивается в сторону консолидации. Фактически подавляющее большинство функций сконцентрировано в Министерстве природных ресурсов. Это позволяет устранить административные процедуры, которые усложняют процесс вынесения решений, в частности, процедуры множества согласований для одного проекта. Однако остается не до конца решенным вопрос о роли и полномочиях органов субъектов РФ в области охраны окружающей среды и регулирования природопользования в Каспийском регионе и о их взаимодействии с федеральными органами. 

13. Также как и в других прикаспийских странах СНГ, остро строит проблема финансирования природоохранных мероприятий в силу отсутствия эффективных подходов и правовых механизмов распределения денежных средств.

14. Процесс вынесения государственных решений демократизирован. Провозглашены экологические права, разрешается создание общественных объединений. Имеются правовые рычаги влияния на выносимые решения. Вместе с тем, многие из них разработаны не до конца. К примеру, провозглашено право на доступ к информации о состоянии окружающей среды. На практике выясняется, что фактически свободно можно получить только информацию метеорологического характера. В остальных случаях возникают преграды процессуального, административного и финансового плана. Право граждан на благоприятную окружающую среду провозглашено, однако в чем его смысл до конца не понимает никто. Обязательного участия граждан или представителей бизнеса в каких-либо процедурах вынесения решений не предусматривается.

Туркменистан

1. Большинство вопросов природопользования и охраны окружающей среды регулируются законами, а также постановлениями Кабинета Министров, принятыми в течение 90х годов  Специальных законов, посвященных исключительно Каспийскому морю нет, хотя за последние годы было приняты указы и постановления Президента по вопросам освоения и охраны окружающей среды Каспия.  Законодательство носит рамочный характер. Действует Водный и Земельный кодексы, принятые в еще в 70х годах

2. Природопользование, включая освоение месторождений полезных ископаемых, рыболовство, землепользование и сброс сточных вод осуществляются по государственным разрешениям и лицензиям. 

3. Действует система нормативов качества вод и других природных сред, а также нормативов предельно допустимых воздействий. Применяются нормативы, разработанные еще в советские времена. Специальных нормативов для Каспия не установлено, и их установление законодательством не предусматривается. Нормативы качества водных объектов устанавливаются без учета естественных характеристик и фонового содержания загрязняющих веществ. 

4. Особо актуальной для Туркменистана является проблема опустынивания, развивающаяся, в том числе в регионе Каспийского моря. Специального законодательства об опустынивании не имеется. Земельный кодекс также не содержит специальных правовых механизмов, направленных на решение проблемы опустынивания.

5. Предусматривается проведение как ОВОС, так и экологической экспертизы в качестве меры предупредительного контроля. Процедура ОВОС не разработана, и в законодательстве об экологической экспертизе содержатся лишь общие указания на необходимость представить документы ОВОС на экологическую экспертизу.

6. Законодательства, определяющего правовой режим всей береговой полосы Каспийского моря, не имеется. Действующее законодательство устанавливает правовой режим лишь для отдельных участков берега, имеющих рекреационное значение (пляжи). Таким образом, на земли, прилегающие к Каспийскому морю, за исключением пляжей распространяется общий режим землепользования, позволяющий размещать здесь любые промышленные и иные объекты.

7. Законодательства о биоразнообразии не имеется, хотя установлены стандартные требования, связанные с охраной животного и растительного мира.

8. Законодательство об особо охраняемых территориях традиционно хорошо развито. Действует рамочное законодательство об особо охраняемых природных территориях и необходимые подзаконные акты. Остро строит проблема исполнения, решение которой связано не столько с совершенствованием законодательства, сколько с финансированием природоохранной деятельности.

9. Законодательство о чрезвычайных ситуациях находится лишь со стадии развития. Только в 1998 году принят закон «О предупреждении и ликвидации чрезвычайных ситуаций», который нуждается в дальнейшем развитии, учитывая, что хозяйственная деятельность, как на море, так и на суше ведется довольно активно. 

10. Достаточно полно регулируются вопросы ответственности за экологические правонарушения. Предусматриваются уголовная, административная, гражданско-правовая ответственность.  Сведений об эффективности, а также о практике применения не имеется.

11. Система государственного экологического управления представлена рядом министерств и ведомств, функции управления применительно к водам, рыбным запасам, недрам рассредоточены. Общих природоохранных координирующих структур не создано, хотя имеется специальный координационный орган на случай чрезвычайных ситуаций.

12. Провозглашены общие демократические права граждан на получение информации о состоянии окружающей среды, на благоприятную окружающую среду. Положения сформулированы в декларативной форме и нуждаются в дальнейшем развитии. Обязательного привлечения населения, общественности или представителей хозяйственной деятельности к вынесению государственных решений не устанавливается.

5.2. Рекомендации по совершенствованию законодательства, исходя из интересов охраны окружающей среды региона Каспийского моря, обеспечения рационального использования природных ресурсов

По результатам проведенного анализа и оценки экологического законодательства и организации его исполнения в при каспийских государствах и на основе вышеизложенного, представляется возможным предложить следующие рекомендации по совершенствованию правовых и организационных мер охраны окружающей среды региона Каспийского моря и обеспечения рационального использования природных объектов для каждого прикаспийского государства.


Азербайджан

1. Привести в соответствии с современными условиями и научными знаниями систему нормативов и установить порядок нормирования по отношению к воздействиям на окружающую среду Каспийского моря. Рассмотреть вопрос о возможности принятия нормативов качества для бассейна Каспийского моря.

2. Привести в гармоничное состояние процедуры ОВОС и экологической экспертизы. Изучить вопрос взаимодействия ОВОС и экологической экспертизы в целях устранения дублирования, оптимизации расходов. Разработать единую процедуру принятия решений по проектам, имеющим воздействие на окружающую среду.

3. Разработать комплексную  программу решения проблемы загрязнения окружающей среды с действующих предприятий, включив в нее вопросы правового и финансового обеспечения. Такая программа может включать проведение экологического аудита предприятий, эксплуатация которых ведется до принятия законодательных требований об экологической экспертизе и других экологических ограничений, составление списков предприятий, экономическую оценку рентабельности, разработку планов модернизации, разработку порядка государственного утверждения планов.

4. Разработать и принять нормативный акт о водоохранной зоне Каспийского моря, предусмотрев особо правила землепользования и хозяйственной деятельности в городах, портах, местах отдыха. Предусмотреть в таких правилах мероприятия на случай затопления земель, включая компенсацию вреда пострадавшим, а также правовой режим затопляемых земель.

5. Разработать программу контроля законсервированных скважин, оказывающих воздействие на экосистему Каспийского моря. Определить порядок юридической ответственности за загрязнение земель  и других природных объектов, предусмотреть систему мониторинга.

6. Разработать комплексную программу борьбы с экологическими правонарушениями. Предусмотреть усиление мер юридической ответственности за незаконный лов осетровых, загрязнение моря в результате экплуатации нефтяных месторождений, загрязнение моря с наземных источников. Разработать адекватные методики оценки ущерба и механизмы надлежащего использования финансовых средств, имея в виду их направление на покрытие расходов по восстановлению нарушенного состояния Каспийского моря и его природных ресурсов.

7. Разработать и принять систему мер реагирования на аварийные разливы нефти, подробно распределив обязанности между всеми участниками, сроки, распределение расходов, материально-техническое обеспечение. Установить требование об обязательном страховании источников аварийного загрязнения, предусмотрев, если это необходимо создание специальных фондов страхования.

8. Оптимизировать работу государственных органов путем устранения дублирования контрольных функций, налаживания взаимодействия при разработке нормативов, ведении мониторинга. Представляется полезным создание координирующего органа по отношению к Каспию из представителей государственных органов, участвующих в государственном управлении, общественных организаций, населения, представителей бизнеса. Разработать процедуры работы такого органа и порядок вынесения согласованных решений.

9. Усовершенствовать институт доступа к экологической информации. Составить перечень экологической информации, порядок ее получения для заинтересованных лиц, определить государственные структуры, ответственные за предоставление информации. 

Иран

1. Установить в экологическом законодательстве полную систему экологических нормативов, определив критерии установления ограничений на выбросы и сбросы, требование об инвентаризации источников загрязнения, контроле за выбросами и судов, наземных источников, сроки их разработки и регулярного пересмотра, обнародование.

2. Предусмотреть в экологическом законодательстве систему мониторинга окружающей среды, и в частности Каспийского моря и источников воздействия на его состояние. Ясно распределить между государственными органами и природопользователями по мониторингу вод, контролю за сбросами сточных вод, в том числе в бассейнах рек, впадающих в Каспий.

3. Разработать и принять в качестве обязательного элемента вынесения государственного решения по хозяйственным проектам процедуру проведения оценки воздействия на окружающую среду с учетом уже богатого международного опыта в этой области. Предусмотреть обязательное участие общественности либо в форме проведения общественных слушаний, либо путем участия общественности в согласовании решения по тому или иному проекту по результатам ОВОС.

4. Предусмотреть в законодательстве об охране животного мира меры охраны редких и исчезающих видов животных, например, ведение Красной книги, запреты и ограничения на промысловый лов, меры восстановления популяций, рыборазведение, сохранение генетического фонда. 

5. Предусмотреть в экологическом законодательстве правовой режим особо охраняемых территорий. Установить экологические требования к осуществлению хозяйственной деятельности в их границах.

6. Урегулировать в экологическом законодательстве вопросы организации действий в случае аварий с экологическими последствиями.

7. Предусмотреть в законодательстве специальные требованию к природопользованию в прибрежной зоне на основе принципов интегрированного землепользования и водопользования, а также устойчивого развития. Предусмотреть необходимые компенсации и альтернативы организации жизнедеятельности в случаях ограничений социальной жизни людей на побережье.

8. Предусмотреть в экологическом законодательстве процедуры привлечения общественности к вынесению государственных решений. К примеру, предусмотреть обязательное участие представителей общественных организаций, а также промышленности в работе Высшего экологического совета в случаях вынесения решений, затрагивающих права и интересы граждан и хозяйственной деятельности. Предусмотреть право граждан на получение информации о состоянии окружающей среды и воздействиях на нее, связанной с интересами охраны здоровья, имущества, других возможных интересов.

Казахстан

1. Привести в соответствие с изменившимися условиями систему нормативов качества водных объектов. Разработать нормативы с учетом опыта других стран, имея в виду, установление нормативов для бассейнов рек. Возможно установление нормативов для Каспийского моря. Предусмотреть методики расчета уровней воздействия, порядок пересмотра, критерии определения допустимых выбросов и сбросов, требование об инвентаризации источников и системы контроля за соблюдением установленных нормативов. Устранить юридическую неопределенность относительно действия международных нормативов.

2. Оптимизировать и согласовать с целях устранения дублирований процедуры оценки воздействия на окружающую среду и государственной экологической экспертизы. Разработать весь необходимый для этого пакет документов, в котором бы учитывались особенности проведения экологических оценок различного рода проектов, согласования результатов экспертиз для проектов.

3. Устранить неясные формулировки относительно видов зон, прилегающих к акватории Каспийского моря. Предусмотреть порядок их учреждения и все необходимые ограничения на основе научных данных и с учетом колебаний уровня моря. Учесть особенности землепользования, возникающие фактически в случаях размещения населенных пунктов на побережье. Установить список опасных объектов, размещение которых в зонах, прилегающих к Каспийскому морю, запрещается. Запретить размещение на прилегающих землях хранилищ отходов,  допускающих фильтрацию опасных веществ. Определить в экологическом законодательстве ясные требования и экологические ограничения к строительству портов, терминалов трубопроводов.

4.  Установить механизмы контроля и ответственности за загрязнение моря утечками с законсервированных скважин, находящихся под водой. Предусмотреть финансовое и техническое участие пользователей соответствующими акваториями за установление системы мониторинга, ремонта и поддержания технического состояния таких скважин, возложив, вероятно, основную обязанность на государственные органы.

5. Учитывая, что фактически остановить добычу нефти в заповедной северной части Каспийского моря невозможно, предусмотреть обязанность пользователей в дополнение к уже установленным экологическим требованиям, финансового и технического участия в рыборазведении, научных исследованиях, связанных с осетровыми, мерах охраны и улучшения естественных нерестилищ и другие.

6. Установить обязательную систему экологического страхования для нефтедобывающих предприятий, работающих в море, а также иных опасных объектов, расположенных в непосредственной близости от Каспийского моря.

7. Разработать процедуру обращения с твердыми отходами, включая отходы буровых работ, на основе принципа контроля производителя за перемещением отходов с момента их образования до конечного размещения в природной среде. Предусмотреть требования по обеспечению экологической безопасности при манипуляциях с отходами и меры ответственности.

8. Создать сбалансированную систему действий в условиях аварий и других чрезвычайных ситуаций с экологическими последствиями на море. Такая система действий должна предусмотреть ясное разграничение обязанностей по устранению последствий между спасательными службами, виновниками аварий, в том числе в долгосрочной перспективе, обязанность по возможности восстановить нарушенные природные условия, методики и процедуры компенсации вреда. 

9. Усилить меры ответственности за экологические правонарушения, совершаемые на Каспии, особенно за браконьерский лов осетровых. Разработать все недостающие методики оценки ущерба, определения вины. Установить порядок обязательного использования полученных средств на восстановление нарушенных природных условий.

10. В деятельности исполнительных органов устранить дублирования контрольных полномочий, мониторинга. Предоставить право Министерству природных ресурсов и природопользования контролировать нефтяные разработки на море. 

11. Разработать все необходимые процедуры для реализации экологических прав граждан, в том числе на экологическую информацию. Обеспечить требование об обязательном участии представителей общественности и хозяйственной деятельности при принятии нормативных актов, затрагивающих их права и интересы, а также иных ведомственных решений.

Россия

1. Учитывая, что за последние годы экологическим законодательством была установлена новая система нормативов, следует направить основные усилия на реализацию его положений. В частности, следует разработать ясные критерии определения уровней концентрации загрязняющих веществ в водах, методику определения нормативов качества для бассейнов рек и других водоемов, методику определения допустимой экологической нагрузки для географических или иных регионов. В этом контексте важно провести инвентаризацию объектов, оказывающих воздействие на Каспийское море и его природные ресурсы, разработать требуемые экологическим законодательством технические нормативы для оборудования и нормативы для Каспийского моря.

2. Оптимизировать и разработать процедуру вынесения решений по экологически значимым проектам. Устранить дублирования работ при проведении ОВОС и государственной экологической экспертизы, установить ясное соотношение экологической экспертизы и другими государственными экспертизами, предусмотреть различные модели проведения экспертизы в зависимости от особенностей проекта.

3. Обеспечить исполнение законодательства о водоохранных зонах применительно к Каспийскому морю. Провести инвентаризацию объектов, расположенных на побережье, разработать ограничения и меры контроля за загрязнением моря с рассредоточенных источников. Принять положение о водоохранной зоне Каспийского моря.

4.  Установить правовые требования охраны Каспийского моря от чужеродных видов животных и растений. Разработать положение о санитарном или ином контроле за судами, прибывающими в Каспийское море с других водоемов.

5. Учитывая сходство ситуации по изменению правового режима заповедной зоны северной части Каспия, предусмотреть участие нефтяных компаний в мерах по сохранению осетровых, в том числе ведению научных исследований и т.д.

6. Усилить меры юридической ответственности за экологические правонарушения, особенно за незаконный лов осетровых. Учитывая риск и факты коррупции контрольных органов, усилить ответственность государственных служащих за должностные правонарушения. Разработать все необходимые методики, включая методику признания вины в случаях загрязнения, методику оценки ущерба и порядка использования выплачиваемых компенсационных сумм.

7. Оптимизировать организацию и процедуры действий в случаях нефтяных аварий, установив и распределив обязанности всех участников устранения последствий в случаях нефтяных разливов на Каспии. Установить критерии определения чрезвычайной ситуации, к примеру, на случай возникновения ущерба из-за колебаний уровня моря. Предусмотреть систему обязательного экологического страхования объектов, способных оказать воздействие на состояние Каспийского моря.

8. Разработать процедуру координации государственной деятельности, связанной с регулированием природопользования и охраны окружающей среды Каспийского моря, а также предусмотреть создание межведомственного координирующего органа, включив в его состав также представителей прикаспийских субъектов РФ. Устранить дублирование контрольных полномочий.

9. Разработать программу, либо нормативный акт по охране осетровых. Максимально избегать декларативных положений, требующих своего дальнейшего развития в подзаконных актах. Предусмотреть все необходимые процедуры и четко разграничить полномочия между государственными органами РФ и субъектов РФ.

10. Развить институт экологических прав граждан. Предусмотреть обязательное привлечение представителей общественности, местного населения и представителей хозяйственной деятельности к процедурам вынесения государственных решений, связанных с регулирование природопользования и охраны окружающей среды экосистемы Каспия.

11. Учитывая, что вопросы, связанные с Каспийским морем регулируются множеством законов и подзаконных актов, в том числе на уровне субъектов РФ, исполнение которых выходит из-под контроля, разработать программу мер по правовой охране Каспийского моря. Предусмотреть в такой программе перечень подзаконных актов, которые необходимо принять и отменить, провести инвентаризацию действующих нормативных актов, учесть финансовые затраты.

Туркменистан

1. Привести систему нормативов в соответствие с изменившейся ситуацией с учетом опыта других государств, а также международных экологических стандартов.

2. Принять закон об опустынивании, либо предусмотреть необходимый комплекс мер по предупреждению процессов опустынивания в земельном, лесном и ином законодательстве с учетом особенностей процессов опустынивания в результате колебаний уровня моря.

3. Разработать процедуру Оценки воздействия на окружающую среду. Оптимизировать процедуру ОВОС и государственной экологической экспертизы в направлении устранения дублирования работ. Разработать порядок проведения государственной экологической экспертизы по различным проектам с учетом их особенностей. Предусмотреть обязательное привлечение общественности  и местного населения в государственной экологической экспертизе.

4. Принять нормативный акт, устанавливающий правовой режим со всеми необходимыми ограничениями для земель непосредственно прилегающих к Каспийскому морю.  Установить перечень запрещенных видов деятельности на различных участках побережья. Предусмотреть эффективные меры контроля за хозяйственной деятельностью на землях, прилегающих к Каспийскому морю.

5. Разработать порядок действий в чрезвычайных ситуациях на Каспии, ясно распределив обязанности между участниками,  порядок взаимодействия, распределение обязанностей по финансированию мероприятий, ответственности виновных в аварийных разливах, методику определения ущерба.

6. Учитывая, что полномочия по регулированию природопользования и охраны окружающей среды выполняются рядом ведомств, в целях обеспечения их согласованного выполнения функций, создать координационный межведомственный орган и принять положение о нем, которое бы определяло сферу его компетенции и полномочия, а также порядок вынесения согласованных решений по вопросам, касающимся использования природных ресурсов и охраны окружающей среды Каспийского моря.

7. Развить нормы, провозглашающие экологические права граждан, в соответствующих нормативных актах. Предусмотреть необходимые процедуры получения экологической информации, создать соответствующие государственные структуры в государственных органах, отвечающих на предоставление информации населению. Определить критерии определения благоприятной окружающей среды. Предусмотреть обязательное привлечение общественности в процедуры вынесения государственных решений. Предусмотреть в процедуре проведения государственной экологической экспертизы обязательное включение в экспертную комиссию представителей общественности.

Учитывая, что в прикаспийских странах имеется определенное сходство некоторых проблем правового и организационного характера, некоторые вышеизложенные рекомендации можно реализовать на основе общих подходов и в рамках сотрудничества. Использование общих подходов и сотрудничества по совершенствованию законодательства и организации его исполнения также поможет в решении вопросов, имеющих трансграничных характер. Это, к примеру, регулирование рыболовства и охрана осетровых, действия в чрезвычайных ситуациях, вынесение государственных решений по объектам, имеющим трансграничное воздействие. Таким образом, при совершенствовании законодательства и мер исполнения по отдельным вопросам можно рекомендовать использование следующих механизмов: 

1. Разработать модельную процедуру Оценки воздействия на окружающую среду для проектов, имеющих трансграничное воздействие, и особенно проектов добычи нефти.

2. На основе единой методики разработать общие нормативы качества вод Каспия, а также систему нормирования воздействий с различных источников

3. Разработать методику определения рисков и на их основе разработать систему обязательного страхования объектов нефтегазового комплекса и особо опасных объектов, расположенных на берегу.

4. Разработать рамочный модельный нормативный акт, направленный на борьбу с опустыниванием

5. Разработать унифицированные экологические требования к хозяйственной деятельности, оказывающие воздействие на Каспийское море, особенно видов деятельности, имеющих трансграничное воздействие.

6. Разработать порядок взаимодействия государственных органов прикаспийских государств в условиях чрезвычайных ситуаций

7. Разработать модельный нормативный акт об экологическом контроле на Каспийском море

8.  Разработать методику расчета ущерба и модельный нормативный акт о компенсации ущерба.

9. Разработать концепцию координационного органа по Каспийскому морю

10. Подготовить модельный нормативный акт об охране биоразнообразия Каспийского моря

11. Унифицировать требования к осуществлению рыболовства.

12. Разработать общие требования правового режима прибрежной зоны.

Практически вышеперечисленные рекомендации  могут быть реализованы путем использования механизмов межправительственного и межведомственного сотрудничества. В тех случаях, когда вопрос требует решения на законодательном уровне, может оказаться полезным создание межпарламентских комиссий прикаспийских государств. Такие комиссии смогут готовить, а затем способствовать принятию разработанных модельных актов. В других случаях, могут создаваться временные комиссии на уровне правительства или министерств. Например, для разработки единых правил рыболовства, может быть создана временная комиссия соответствующими органами по рыболовству.
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