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"Опустынивание означает деградацию земель в пустынных, полупустынных и засушливых умеренно гумидных регионах, вызываемую климатическими условиями и человеческой деятельностью" 

(Конвенция ООН о борьбе с опустыниванием 1994 года)

1 Введение

Сохранение и рациональное использование сухопутных экосистем является одной из необходимых мер обеспечения устойчивого развития региона Каспийского моря. В силу географических и климатических условий, а также как результат комплекса социальных и экономических факторов в регионе Каспийского моря за последние годы все более опасные масштабы приобретает проблема опустынивания. Истощение, засоление и иные формы деградации земель в свою очередь приводят к разнообразным тяжелым последствиям социального и экономического характера. Подрываются основы развития сельского хозяйства, включая животноводство, развивается безработица, миграция населения, получают распространение экологически разрушительные формы природопользования.

В задачи Каспийской экологической программы входит достижение устойчивого развития региона, под которым подразумевается обеспечение стабильного, бескризисного экономического роста в условиях сохранения благоприятных природных условий, предупреждения возникновения и устранения последствий деградации окружающей среды. Решение актуальной для Каспийского региона проблемы опустынивания, таким образом, является составной частью мероприятий по обеспечению устойчивого развития региона.

2 Общая характеристика законодательства прикаспийских государств об опустынивании

Правовую основу достижения целей борьбы с опустыниваем в регионе составляет законодательные акты, принятые законодательными и исполнительными государственными органами каждого государства, а также соответствующие международные конвенции, имеющие обязательную юридическую силу на их  территории. В настоящее время  прикаспийские государства, за исключением России, являются сторонами Конвенции ООН о борьбе с опустыниванием - основного международного правового инструмента, регулирующего вопросы глобальной деградации земель. 

Ни в одном прикаспийском государстве нет законов, либо специальных подзаконных актов, консолидированно посвященных вопросам опустынивания. Опустынивание, под которым понимаются различные формы деградации земель, остается предметом действующего, преимущественно земельного, водного, лесного законодательства, а также законодательства об охране окружающей среды от загрязнения и иных негативных воздействий, об особо охраняемых территориях. В большинстве стран имеются комплексные законы о земле, предусматривающие мероприятия по восстановлению нарушенных земель, рекультивации и мелиорации, порядок проведения ирригационных, лесомелиоративных мероприятий. Во всех государствах применяется разрешительный порядок природопользования, в соответствии с которым разрешения на использование вод либо иных природных ресурсов выдаются при условии обеспечения охраны окружающей среды, недопущения деградации природных объектов, устранения негативных экологических последствий хозяйственной деятельности. Во всех государствах на различных стадиях правового развития находится механизм Оценки воздействия на окружающую среду, а в прикаспийских странах СНГ имеется также механизм экологической экспертизы, которые нацелены на предупреждение негативного влияния на окружающую среду, в том числе земли хозяйственной и иной деятельности. Установлены общие требования о планировании землепользования и планировании мероприятий по охране окружающей среды, которые также являются мерой превентивного контроля.

Известно, что проблема опустынивания вызывает серьезные социальные последствия, решение которых связано с выполнением целенаправленных и обычно дорогостоящих мероприятий по защите населения от таких последствий. В прикаспийских странах СНГ, столкнувшихся с процессами деградации социальной инфраструктуры в подверженных опустыниванию районах, нехваткой питьевой воды, ростом числа заболеваний, общим ухудшением санитарных условий, защита населения в условиях опустынивания приобретает особую значимость и сложность. Защита населения регулируется преимущественно в рамках санитарного законодательства либо на основе общих требований гражданского законодательства, предусматривающего меры компенсации ущерба, причиненного здоровью, нарушением законодательства. Однако реализация общих предусмотренных законодательством требований затруднена нехваткой финансовых средств. 

В некоторых прикаспийских странах СНГ практикуется принятие различного рода комплексных экологических и социально-экономических программ, направленных на реабилитацию отдельных неблагополучных территорий. В таких программах, рассчитываемых обычно на краткосрочную и долгосрочную перспективу, определяются конкретные задачи и мероприятия, ответственные государственные органы,  материально-техническое и финансовое обеспечение. Такой подход является важной правовой гарантией реализации положений законодательства.

Таким образом, действующее законодательство в значительной степени отражает сложившиеся и принятые в мире правовые подходы к решению вопросов опустынивания. Вместе с тем, в его развитии и реализации возникают проблемы, которые препятствуют эффективному достижению задач предупреждения и преодоления процессов деградации почв и связанных с этим экологических и социально-экономических последствий.

Среди таких проблем можно выделить следующие:

· Понятие опустынивания не определяется национальным земельным или экологическим  законодательством. Не определены юридические критерии и процедуры признания регионов территориями, подверженными опустыниванию. Это приводит или способно привести к потере ориентиров при определении прав и обязанностей природопользователей, государственных органов, упрощению понимания значимости проблемы, сведению мероприятий к отдельным, не всегда взаимосвязанным мерам по охране окружающей среды в регионах, подверженных опустыниванию.

· В законодательстве прикаспийских государств недостаточно ясно выражен комплексный, экосистемный подход в регулировании природопользования в регионах, подверженных опустыниванию. Природопользование регулируется на основе отдельных законов по природным объектам (земли, воды, леса и т.д.) с использованием не всегда достаточно согласованных механизмов, целей и задач.

· В системе государственного управления вопросы опустынивания не выделены в самостоятельную сферу государственной деятельности, а необходимые для решения проблемы функции рассредоточены между разнообразными ведомствами и уровнями управления (органами управления землепользованием, водопользованием и т.д.). Решение проблемы опустынивания, как комплексной экологической, социальной и экономической задачи, не ставится ни перед одним ведомством. Не существует также механизмов координации деятельности государственных органов по реализации правовых требований по преодолению опустынивания.

· Проблема опустынивания не находит достаточного отражения в законодательстве, регулирующем социальные процессы в государствах. Не предусматриваются специальные меры защиты местного населения, пострадавшего в результате наступления пустыни (например, право на определенные компенсации, получение государственной помощи, переселение, преимущества в получении доступа к экологически благоприятным технологиям).

· Судебная практика компенсации ущерба гражданам и организациям, вызванного опустыниванием, не развита из-за отсутствия подходов и методик выявления виновных, определения и оценки такого вреда. 

· В прикаспийских странах СНГ механизм принятия программ реализации отдельных законодательных требований работает недостаточно эффективно, главным образом, из-за нарушения финансовых положений, которые однако, за последнее время связаны с объективными экономическими трудностями регионе. Не существует достаточных эффективных правовых гарантий исполнения программ.

3 Рекомендации по совершенствованию законодательства 

В целях создания эффективной правовой основы мероприятий по предупреждению опустынивания и преодолению его последствий, предлагается совершенствование законодательства в следующих направлениях:

· Включить в земельное либо экологическое законодательство юридическое определение опустынивания, установить критерии признания территорий, подверженных опустыниванию, разработать специальные комплексные меры реабилитации таких территорий, включая решение социально-экономических проблем

· Развить нормы земельного, водного и лесного законодательства, предусмотрев особый порядок природопользования и охраны природных объектов в регионах, подверженных опустыниванию, на основе экосистемного подхода, имея в виду, что предупреждение опустынивания и реабилитация деградированных земель требуют не только ограничения землепользования, но и контроля за лесопользованием и водопользованием.

· Усилить правовые механизмы предупреждения опустынивания, включая разработку процедур проведения ОВОС специально для видов деятельности, вызывающих опустынивание

· Установление правовых критериев признания проектов, вызывающих опустынивание, экологически опасными

· Разработку процедур планирования землепользования для разных уровней (общегосударственный, региональный, местный), признание планов размещения хозяйственных и иных объектов, нормативными документами, имеющими обязательную юридическую силу, установление ответственности за их нарушение

· Разработка специальных экологических требований к видам хозяйственной деятельности, вызывающих опустынивание (к примеру, обязанность использовать определенные технические средства и технологии, минимально воздействующие на гидрологический режим, обязанность вывозить отходы, обязанность не нарушать естественные ландшафты)

· Оптимизировать систему государственного управления в целях определения ведомства, ответственного за решение вопросов опустынивания, предоставить ему необходимые регулирующие и/или координирующие полномочия, передать необходимые полномочия по регулированию деятельности в регионах подверженных опустыниванию региональным или местным органам государственной власти

· Внедрить систему мониторинга земель в целях выявления процессов опустынивания, а также систему оповещения населения о засухах и мерах по борьбе и ними

· Разработать порядок доступа местного населения к информации относительно наилучших технологий и методов землепользования в районах, подверженных опустыниванию, а также установить порядок льготного приобретения технических и иных средств, необходимых для хозяйственной деятельности в условиях опустынивания

· Усилить социальные меры защиты населения от негативных последствий опустынивания, включая меры компенсации вреда со стороны государства здоровью и имуществу граждан, причиненного деградацией земель

· Закрепить в бюджетном законодательстве всех уровней расходы на оказание социальной помощи населению и меры борьбы с опустыниванием

· Усилить меры исполнения законодательства об особо охраняемых территориях по отношению к естественным пустынным экосистемам, имея в виду реализацию положений законодательства об охране животного мира и биоразнообразия, предупреждения влияния хозяйственной деятельности вблизи границ охраняемых территорий на их состояние.
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