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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Прокурорский надзор за соблюдением природоохранного законодательства"
Актуальность темы исследования. В свете построения правового государства в нашей стране, вопрос о соблюдении права человека на благоприятную окружающую среду и исполнении природоохранного законодательства приобретает особую значимость. Построение правового государства немыслимо без признания ценности человека как личности, его права на свободное развитие и проявление своих способностей, без соблюдения прав и свобод человека и гражданина.
Конституция Российской Федерации, принятая по результатам всенародного референдума 12 декабря 1993 года, в ст.2 провозгласила человека, его права и свободы высшей ценностью. А реализация этой гуманистической концепции, признающей человека, его права и свободы высшей ценностью, возможна только при соблюдении одного из основных прав человека - на благоприятную окружающую среду.
Такая позиция прослеживается во многих международно-правовых актах. Так, в Декларации Конференции ООН по проблемам окружающей человека среды (Стокгольм, 16 июня 1972 года), была подчеркнута связь между правами человека и окружающей средой. В Декларации Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 14 июня 1992 года) указывалось, что государства сотрудничают в духе глобального партнерства в целях сохранения, защиты и восстановления чистоты, целостности экосистем Земли (принцип 7). И в соответствии с принципом 11 этой Декларации государства должны принимать законодательные акты в области охраны окружающей среды.
Что касается России, ст. 42 Конституции Российской Федерации закрепляет право каждого гражданина на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением. Это положение развито в различных актах экологического законодательства, основным из которых является Федеральный Закон от 10 января 2002 г. «Об охране окружающей среды».
Однако, провозглашение прав и свобод человека высшей ценностью и утверждение, в частности, права каждого гражданина на благоприятную окружающую среду еще не означает их реального осуществления на практике - необходим действенный механизм, способствующий эффективной реализации этого права. Преодоление негативных явлений, возникающих в ходе коренных преобразований в экономике и государственном управлении России (несовершенство законодательства, рост правонарушений и т.п.) возможно только при условии обеспечения законности и правопорядка. И прокуратура, как единая федеральная централизованная система органов, независимая от местной власти и обладающая широкими полномочиями, максимально приспособлена для решения этой задачи.
В связи с этим, возрастает потребность в научном исследовании взаимосвязи состояния законности в сфере экологии и прокурорского надзора в данной области, руководствуясь опытом действующих природоохранных, территориальных и других прокуратур.
Кроме этого, актуальность темы обусловлена реальным состоянием законности в экологической сфере и экологической ситуацией в стране. Она не только остается напряженной, но и продолжает ухудшаться. В «Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию» в 1996 г. отмечалось, что возросшая мощь экономики страны стала разрушительной силой для биосферы и человека. Возникла реальная угроза жизненно важным интересам будущих поколений человечества1.
1/7 территории нашей страны, где сосредоточена основная часть населения и производства, находится в неудовлетворительном экологическом состоянии. Качество окружающей природной среды по своим последствиям является фактором, способным дестабилизировать государственную безопасность Российской Федерации.2 Удельные показатели вредных воздействий на окружающую среду в расчете на душу населения в России относятся к самым высоким в мире. Почти половина населения вынуждена пользоваться водой, не соответствующей нормативным требованиям.
Неудовлетворительным остается экологическое состояние значительной части используемых в сельском хозяйстве земель. Огромный вред продолжает наносить браконьерство. Острыми остаются проблемы переработки бытовых и промышленных отходов, уничтожения химического оружия3. Как показывает практика, существенную роль в решении экологических проблем играет деятельность прокуратуры (особенно природоохранной), по осуществлению надзора за исполнением природоохранного законодательства. Ее задачи и компетенция значительно отличаются от задач и компетенции органов экологического контроля и других органов, обеспечивающих законность в природоохранной сфере.
Для успешного осуществления практической деятельности по реализации механизма воздействия органов прокуратуры на правопорядок в экологической сфере необходимо проведение систематической и глубокой научной проработки всей совокупности вопросов, от решения которых зависит улучшение состояния законности
1 Концепция перехода Российской Федерации к устойчивому развитию// Российская газета, 1996, 9 апреля.
2 См.: Экологическая безопасность России, № 1, 2, - М., 1995.
3 См.: Государственные доклады о состоянии окружающей природной среды в Российской Федерации за 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999 годы. в данной сфере, а также объективный анализ правопорядка и режима осуществления надзорной деятельности в этой области.
Состояние разработки темы. В научной юридической литературе тем или иным сторонам прокурорского надзора за исполнением природоохранного законодательства уделялось определенное внимание и ранее.
Большой вклад в развитие данного направления внесли такие авторы, как Бринчук М.М., Винокуров Ю.Е., Голиченков А.К., Дубовик О.Л., Ерофеев Б.В., Ермаков Д.В., Жевлаков Э.Н., Кудрявцева Е С., Колбасов О.С., Осипов Г.И., Петров В.В., Рябцев В.П., Серов Г.П., Сильное М.А., Скоромников КС., Сухарев А.Я., Соловьев А.Б. и другие.
Однако, при изучении публикаций по данному вопросу можно заметить, что Ф основное внимание этой проблеме было уделено в 1994-1997гг., т.к. именно на этот период приходится наибольшее количество монографических изданий и научных статей.1
Но актуальность прокурорского надзора за законностью в сфере экологии, как действенного средства ее обеспечения, остается и по сей день. Этим, а также важностью научного поиска путей повышения его эффективности, обусловлено стремление автора провести специальное исследование по данной теме. При этом использованы научные труды, как в области прокурорского надзора, так и в области экологического права, а также, по мере необходимости и других отраслей **> юридической науки.
1 См.:Экологические преступления в России и прокурорский надзор в сфере охраны окружающей природной среды - М, 1996, Криминологические и правовые проблемы обеспечения экологической безопасности. Сборник. - М., 1996, Широков Е., Жевлаков Э. Н. Экологическая ситуация и прокурорский надзор.// Законность. - 1994. № 4 и др.
На основе теоретического обобщения и анализа научного материала, при использовании фактических данных и иной информации, предпринята попытка рассмотреть проблему, применяя комплексный подход к ее решению, сформулировать и обосновать новые перспективные направления, формы и методы прокурорского надзора за исполнением законодательства в области охраны окружающей природной среды. При этом основное внимание уделяется не столько анализу отдельных аспектов деятельности органов прокуратуры, сколько выявлению закономерностей функционирования ее как механизма, обеспечивающего поддержание надлежащего правопорядка в сфере экологии, и тем самым защиты и реализации прав и свобод человека на благоприятную окружающую среду.
Цель и задачи исследования. Основной целью исследования является разработка на основе комплексного научного анализа деятельности прокуратур по надзору за исполнением природоохранительного законодательства (особенно природоохранных), системы теоретических положений и рекомендаций, направленных на повышение эффективности надзора органов прокуратуры в сфере экологии, и устранение нарушений природоохранного законодательства и экологических прав граждан.
Для достижения этой цели в процессе исследования поставлены следующие задачи:
• определение понятий «объект» и «предмет» прокурорского надзора за соблюдением природоохранного законодательства;
• обоснование повышенной актуальности экологической функции прокуратуры, анализ ее содержания и структуры;
• анализ законодательства, регулирующего данную область и степени его эффективности;
• изучение деятельности органов прокуратуры (особенно природоохранных) по надзору за исполнением природоохранного законодательства и определение их места, роли и значения в обеспечении законности в сфере экологии и соблюдения экологических прав граждан;
• исследование вопросов организации прокурорских проверок исполнения экологического законодательства;
• изучение форм прокурорского реагирования на нарушения природоохранного законодательства;
• разработка на этой основе рекомендаций по совершенствованию деятельности прокуратуры по надзору за исполнением данного законодательства.
Объектом исследования является деятельность прокурора по осуществлению надзора за исполнением природоохранного законодательства, совокупность нормативных актов, составляющих нормативно-правовую основу прокурорской практики в данной сфере деятельности.
Предмет исследования составили правовые и организационные механизмы, проблемы теории и практики надзорной деятельности прокуратуры в сфере природоохранного законодательства, и защиты экологических прав граждан.
Методологической основой исследования являются теоретические положения юридической науки, общенаучный диалектический метод познания, междисциплинарный, региональный и системный подходы. Применялись также статистический, сравнительно-правовой, системно-структурный, формальнологический и другие методы исследования.
Теоретическая, нормативная и эмпирическая основа исследования.
Диссертационное исследование базируется на выводах общей теории права и трудах в области:
• прокурорского надзора и судоустройства: Алексеева А.И., Баскова В.И., Берензона А.Д., Бойкова А.Д., Винокурова Ю.Е., Ермакова В.Д., Звирбуля В.К., Капуки П.М., Карлина А.Б., Кобзарева Ф.М., Кожевникова О.А., Козлова А.Ф., Коробейникова Б.В., Рябцева В.П., Селиванова К. Ф., Семенова В.М., Скворцова К.Ф., Сухарева А.Я., Халиулина А.Г., Ястребова В.Б. и др.;
• экологического права: Боголюбова С.А., Бринчука М.М., Голиченкова А.К., Данилова-Данильяна В.И., Екрофеева Б.В., Жевлакова Э.Н., Колбасова О.С., Казанцева Н.Д., Моисеева Н.Н., Осипова Г.И., Петрова В.В., Реймерса Н.Ф., Шестерюк А.С., Яблокова А.В. и др;
Были изучены относящиеся к теме работы по философии, теории государства и права, конституционному, уголовному праву, уголовному процессу и другим наукам.
В процессе исследования автор основывается на нормах международного права, положениях Конституции Российской Федерации, законов, указов Президента Российской Федерации, постановлениях Правительства Российской Федерации, правовых актах иных федеральных органов исполнительной власти, законодательстве субъектов Федерации, приказах и указаниях Генерального прокурора Российской Федерации, на разъяснениях норм действующего законодательства в постановлениях пленумов Верховного Суда Российской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации.
В ходе исследования проанализированы фактические данные специализированных государственных органов в области экологии, материалы НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации, данные о состоянии охраны окружающей среды за период 1995-2002 годы; изучена практика деятельности Свердловской межрайонной природоохранной прокуратуры за 1999-2002 годы, материалы Татарской и Нижнетагильской межрайонной природоохранных прокуратур; использованы фактические данные о работе природоохранных и территориальных прокуратур различных субъектов Российской Федерации по вопросам соблюдения природоохранного законодательства; изучена судебная и арбитражная практика по данной категории дел.
Научная новизна диссертации определяется исследованием проблем надзорной деятельности органов прокуратуры в сфере надзора за исполнением природоохранного законодательства, основанном на комплексном подходе и обусловленном качественно новым состоянием экономики и экологии государства, сформировавшимся под влиянием социально-экономических условий его развития и возникшими,, в связи с этим, качественно новыми научными задачами, стоящими перед государством, и органами прокуратуры в частности. Исследование представляет собой систему теоретических взглядов на ситуацию, сложившуюся в рассматриваемой области в данное время. Новизной отличаются также предложения по совершенствованию законодательства и практики надзорной деятельности прокуратуры.
Практическая значимость исследования определяется тем, что оно направлено на решение актуальных вопросов, возникающих при осуществлении надзорной деятельности за исполнением экологического законодательства природоохранными, территориальными и другими прокуратурами.
Полученные данные позволяют уже сегодня более эффективно, с использованием научных достижений, осуществлять надзор за исполнением законодательства об охране окружающей природной среды. Они могут послужить основой для дальнейшего развития научных исследований различных аспектов прокурорского надзора за исполнением как экологического, так и природоресурсного законодательства.
Результаты исследования могут быть использованы при разработке учебных пособий по надзору за исполнением экологического законодательства для практических работников, некоторые аспекты диссертации могут быть учтены при составлении учебных программ и учебников по прокурорскому надзору для подготовки специалистов юридических специальностей.
Предложенная методика проведения проверок, как научно обоснованная, может использоваться непосредственно в качестве методических рекомендаций, при осуществлении надзора соблюдением природоохранного законодательства.
Апробация результатов исследования. Основные положения и выводы исследования отражены в авторских публикациях. Результаты исследования использовались при чтении лекций и проведении семинарских занятий по курсу «Прокурорский надзор в Российской Федерации» в Уральской Государственной Юридической Академии в 1999-2002 гг., докладывались на научно-практических конференциях «Проблема нового гуманизма в мировом и российском контекстах» (Екатеринбург, 2001 г.), «Глобализация: реальность, противоречия, перспективы», (Екатеринбург, 2002).
Основные положения, выносимые на защиту:
1. Обосновывается повышенная актуальность осуществления прокуратурой экологической функции, касающейся обеспечения прав и свобод человека и гражданина, и законодательства в сфере экологии, определяется ее содержание и структура. Для реализации экологической функции прокуратура имеет в распоряжении эффективные правовые средства, частью из которых не обладают соответствующие природоохранные органы.
2. Определяется предмет прокурорского надзора за соблюдением природоохранного законодательства.
3. Определяется понятие природоохранного законодательства, за соблюдением которого осуществляет надзор прокуратура.
4. Проводится научно обоснованная систематизация и определяются методические основы проведения надзорных проверок соблюдения природоохранного законодательства (как одной из основных форм осуществления прокурорского надзора в сфере экологии), предлагается научно обоснованная методика проведения таких проверок в органах государственного экологического контроля, которая может быть использована при осуществлении прокурорского надзора в сфере экологии.
5. Анализируются и выделяются факторы, препятствующие исполнению природоохранного законодательства, соблюдению экологических прав и свобод граждан, и предлагаются меры по их нейтрализации.
6. Прокуратура, как никакой другой орган, способна обеспечить эффективную реализацию экологических прав граждан. В связи с этим, при осуществлении дальнейшего реформирования органов прокуратуры, необходимо повысить ее статус и укрепить надзорную функцию в сфере соблюдения законов и прав граждан, в том числе и в области экологии. Для разрешения проблемы правового статуса прокуратуры вносится предложение поместить в Конституцию отдельную главу, посвященную прокуратуре, в которой следует закрепить назначение прокуратуры, ее основные функции, а также то, что деятельность прокуратуры регулируется Федеральным Конституционным Законом.
7. Для повышения эффективности прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства, следует усилить надзор за реализацией своих обязанностей по осуществлению экологического контроля природоохранными контролирующими органами, а также за законностью правовых актов, издаваемых органами власти, управления и контроля. Целесообразно усилить надзор и в отношении других органов государственного контроля. С этой целью п.2 ст.21 Закона о прокуратуре необходимо дополнить ч. 3 следующего содержания: «надзор за органами государственного контроля, и за законностью правовых актов издаваемых органами власти и управления осуществляется систематически, независимо от поступления информации о нарушении законов».
8. Особенно эффективно надзор за соблюдением природоохранного законодательства осуществляют природоохранные прокуратуры, и наиболее результативно работают природоохранные прокуратуры межрегионального типа. В связи с этим необходимо развивать сеть природоохранных прокуратур и стремиться организовывать именно межрегиональные.
9. Закон о прокуратуре следует дополнить разделом «Особенности организации и деятельности специализированных прокуратур», с соответствующими главами, посвященными каждой из специализированных прокуратур -природоохранной, транспортной и др. Включение данного раздела будет способствовать решению проблемы разграничения компетенции между территориальными и специализированными прокуратурами и повышению эффективности надзора прокуратуры в природоохранной сфере.
Глава, посвященная деятельности природоохранной прокуратуры, должна включать в себя следующие положения:
§ 1. Система органов природоохранной прокуратуры.
1. Систему органов природоохранной прокуратуры составляют: Управление по надзору за исполнением природоохранного законодательства Генеральной прокуратуры, межрегиональные природоохранные прокуратуры, приравненные к прокуратурам субъектов Российской Федерации (прокуратуры субъектов Российской Федерации в тех регионах, где не действуют межрегиональные природоохранные прокуратуры), межрайонные природоохранные прокуратуры, приравненные к прокуратурам районов.
2. Конкретный перечень городов и районов субъектов Российской Федерации, на территории которых распространяются полномочия соответствующей межрегиональной прокуратуры, приравненной к прокуратуре субъекта Российской Федерации, определяется прокурором соответствующей межрегиональной прокуратуры по согласованию с прокурорамисубъектов Российской Федерации.
§ 2. Предмет прокурорского надзора за исполнением природоохранного законодательства.
1. Предметом надзора является правовое поведение федеральных органов исполнительной власти, представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, контролирующих органов, их должностных лиц, коммерческих и некоммерческих организаций, предприятий, связанное с природоохранным законодательством и экологическими правами граждан.
2. В отношении предприятий, чья деятельность оказывает неблагоприятное воздействие на окружающую среду, надзор осуществляется систематически, независимо от поступления информации о нарушении закона. Перечень таких предприятий устанавливается прокурором соответствующей межрегиональной природоохранной прокуратуры, приравненной к прокуратуре субъекта Российской Федерации (или прокуратурой соответствующего субъекта Российской Федерации), по согласованию с региональными комитетами Министерства природных ресурсов.
3. При осуществлении надзора природоохранные прокуратуры не подменяют органы государственного экологического контроля и иные государственные органы.
§ 3. Компетенция прокуроров межрегиональных природоохранных прокуратур.
1. Природоохранные прокуроры обладают в пределах своей компетенции полномочиями, определенными настоящим законом.
2.Прокуроры межрегиональных природоохранных прокуратур, приравненных к прокуратурам субъекта Российской Федерации: осуществляют надзор за правовым поведением представительных (законодательных) и исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации, органов контроля, предприятий, организаций и учреждений в сфере природоохранного законодательства и экологических прав граждан; осуществляют уголовное преследование по делам об экологических преступлениях, совершенных в органах, на предприятиях, в учреждениях, организациях, расположенных на поднадзорной им территории; руководят деятельностью подчиненных им межрайонных прокуратур, издают приказы, указания, распоряжения, обязательные для исполнения всеми подчиненными работниками; в необходимых случаях могут осуществлять надзор за субъектами, входящими в сферу надзора подчиненных прокуратур.
§ 4. Компетенция прокуроров межрайонных природоохранных прокуратур. 1. Прокуроры межрайонных природоохранных прокуратур, приравненных к районным осуществляют: надзор за правовым поведением органов местного самоуправления в сфере природоохранного законодательства и экологических прав граждан, а также за предприятиями, организациями и учреждениями, перечень которых устанавливается прокурорами соответствующих межрегиональных прокуратур (прокурорами субъектов Российской Федерации); уголовное преследование по делам об экологических преступлениях, совершенных на предприятиях, в учреждениях, организациях, перечень которых определяется прокурорами соответствующих межрегиональных прокуратур (прокурорами субъектов Российской Федерации)».
10. С целью решения проблемы разграничения компетенции прокуратуры и органов государственного экологического контроля с экологической сфере целесообразно обозначить роль прокуратуры в обеспечении экологических прав граждан и охраны окружающей среды. Для этого необходимы следующие изменения в законодательство:
А. Включить прокуратуру в перечень органов, осуществляющих охрану окружающей среды, установленный ч. 11 ст. 1 Федерального Закона «Об охране окружающей среды».
Б. Дополнить Федеральный Закон «Об охране окружающей среды» главой XI.I. «Прокурорский надзор в сфере охраны окружающей среды» следующего содержания: ст. 69.1. Цепи прокурорского надзора в области охраны окружающей среды.
1. Прокурорский надзор в области охраны окружающей среды осуществляется в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности в сфере охраны окружающей среды, защиты экологических прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства в области экологии, предупреждениянарушений законодательства в области охраны окружающей среды.
2. При осуществлении надзора в области охраны окружающей среды органы прокуратуры не подменяют органы государственного экологического контроля и не вмешиваются в оперативно-хозяйственную деятельность предприятий и организаций, не могут приостанавливать хозяйственную деятельность юридических и физических лиц при нарушении ими законодательства в области охраны окружающей среды.
Ст. 69.2. Предмет прокурорского надзора в области охраны окружающей среды
1. Предметом надзора является правовое поведение федеральных органов исполнительной власти, представительных (законодательных) и исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, контролирующих органов, их должностных лиц, коммерческих и некоммерческих организаций, предприятий в сфере законодательства в области охраны окружающей среды и прав граждан на благоприятную окружающую среду.
2. В предмет надзора не входит оценка целесообразности и эффективности осуществления тех или иных действий поднадзорными субъектами.
Ст.69.3. Полномочия прокурора в области охраны окружающей среды.
1. При осуществлении надзора в сфере охраны окружающей среды прокурор имеет право: посещать в целях проверки органы и предприятия, указанные в п. 1 ст. 69.2 настоящего Закона; требовать проведения от руководителей и должностных лиц указанных органов проверок по поступившим в органы материалам и обращениям, ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им организаций; в случае необходимости проверки оперативно-хозяйственной деятельности предприятия для решения вопроса о том, имеет место ли нарушение закона, прокурор имеет право поручить проверку соответствующему органу государственного экологического контроля; ставить вопрос об устранении выявленных нарушений законодательства в области охраны окружающей среды перед органами, компетентными устранить данное нарушение; привлекать к административной и уголовной ответственности лиц, допустивших нарушение законодательства в области охраны окружающей среды, по основаниям, установленным законом; осуществлять иные, определенные Законом о прокуратуре и другими законами полномочия.
2. Неисполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, влечет за собой установленную законом ответственность».
Аналогичные изменения следует внести и в другие экологические законы, так, Закон «Об охране атмосферного воздуха» дополнить ст. 24.1 «Прокурорский надзор в сфере охраны атмосферного воздуха», где обозначить основные задачи и полномочия прокуратуры в данной сфере и т.д. fa
Заключение диссертации по теме "Судебная власть, прокурорский надзор, организация правоохранительной деятельности, адвокатура", Кириченко, Светлана Геннадьевна
Заключение
Не подлежит сомнению, что прокуратура сегодня является необходимым элементом правового механизма обеспечения законности в Российском государстве и поэтому необходимо не только сохранение природоохранных функций прокуратуры, но также ее дальнейшее совершенствование.
Несмотря на то, что в области правотворчества за последнее время было сделано достаточно много, кризис законности в целом разрешается медленно, а исполнительная власть не всегда способна урегулировать возникающие правовые проблемы.
Непрерывное ухудшение экологической ситуации в стране и постоянно возрастающий кризис законности, в том числе и в экологической сфере порождает в различных кругах, в том числе и на уровне властных структур высказывания о необходимости ликвидации прокуратуры и сомнения в необходимости и важности так называемого «общего» надзорапрокуратуры - надзор за исполнением законов.
В качестве примера можно привести пояснительную записку к проекту Конституции Российской Федерации, в которой говорилось, что прокуратура не будет и не должна заниматься общим надзором. Прокуратура, освобожденная от несвойственных в правовом государстве функций, станет главным образом органом обвинительной власти.1
Подводя итоги данного исследования, можно сделать выводы, что при сложившейся ситуации в сфере охраны окружающей среды подобный подход недопустим. Российская прокуратура - институт, порожденный объективными
См.: Российская газета, 11 октября 1991 г. потребностями российского общества. Основная ее особенность состоит в том, что она является прокуратурой смешанного (надзорно-обвинительного типа), выполняет функции как надзора за исполнением законов, так и уголовного преследования.
Нерешенность и запущенность основных проблем предупреждения правонарушений, обозначившаяся утрата ориентиров в деятельности правоохранительных органов повлекли усиливающийся рост преступности и она приобрела угрожающие размеры - в 1999 г. в России зарегистрировано 3001748 преступлений, или на 16,3% больше, чем в предыдущем году (1998 г. - 2581940). Число зарегистрированных экологических преступлений увеличилось на 43,9% - с 8628 в 1998 г. до 12413 в 1999 г. За отчетный год выявлено на 37,6% больше лиц, совершивших экологические преступления (1999 г. - 12068, 1998 - 8773).
Если бы перечисленные факторы были иными, наверное можно было вести речь и о другой прокуратуре, но на данном этапе нужна прокуратура с разветвленными функциями, сильными надзорными полномочиями.
При нынешнем уровне развития частного предпринимательства, погоня за прибылью, наращивание и концентрация капитала в руках промьппленно-финансовых структур криминального мира создают угрозу беспрецедентного разграбления отечественных природных ресурсов, превращения России в сырьевой придаток стран с развитой рыночной экономикой, а ее окружающей природной среды - основу жизнедеятельности - в свалку отходов, получаемых в результате широкого внедрения ненужных, устаревших зарубежных технологий, техники, материалов, веществ, а также их практически беспрепятственного ввоза в Россию.1
1 См.: Факты и проблемы, связанные с захоронением радиоактивных отходов в морях, омывающих территорию РФ//«Зеленый мир», 1992, № 16.
Законодательство об охране окружающей природной среды должно неуклонно исполняться, а эти и другие нарушения природоохранного законодательства - решительно пресекаться. При этом совершенно очевидно, что помимо четкой организации и управления в сфере экологии, необходим и надзор прокуратуры, осуществление которого может реально обеспечить достижения поставленных целей.
Расхожие же суждения околонаучных радикалов о ликвидации так называемого общего, а значит и экологического надзора поскольку они не вписываются в приглянувшуюся им закордонную судебно-правовую модель, не стыкуются с реалиями жизни. Становится все более очевидным при неразвитости судебной системы, что только независимый и централизованный надзор остается реальной преградой экологическому произволу. Щит прокуратуры убережет контролирующие службы от ведомственного и местнического эгоизма, за ним легче будет интегрировать весь контрольный потенциал, он придаст им смелость и решительность в отстаивании общегосударственных интересов».1
Все же прокурорская деятельность, несомненно, нуждается в совершенствовании в соответствии с изменяющимися социально экономическими условиями и потребностями общества. Однако при этом не следует впадать в крайности. Неприемлема ни жесткая реформа, направленная на изъятие и передачу многочисленным контролирующим органам различных министерств и ведомств функции надзора за исполнением законов, и тем более упразднение прокуратуры как надзорного органа, ни сохранение правового статуса и функций прокуратуры в неизменном виде.
1 Сухарев А. Я. Экологическая преступность: ее социальные корни и общественная опасность// Криминологические и правовые проблемы обеспечения экологической безопасности. М., 1996, с.7.
Ликвидация какой-либо функции государственного органа оправдана лишь в случае, если необходимость в ее осуществлении отпала, либо если эту функцию реально способны взять на себя какие-либо другие государственные органы. Однако на настоящий момент таких предпосылок нет. Современное состояние законности не позволяет говорить об утрате актуальности надзорной функции, и в то же время ни один из существующих государственных органов реально не способен взять на себя функцию контроля за состоянием законности.
Помимо того, что суд не обладает должной оперативностью в разрешении вопросов правозащиты, он реагирует уже на последствия нарушения закона, в то время как прокуратура обладает реальной предупредительной силой. Прокурорская проверка зачастую имеет опережающий эффект. Также суду не присуща инициативность, он не может возбуждать дела по собственной инициативе, в то время как прокуратура опротестовывает незаконные правовые акты, когда еще не нарушены ничьи права. Судья, с какими бы нарушениями закона, прав и свобод граждан ни сталкивался, сам по своей инициативе ничего сделать не в состоянии до тех пор, пока ущемленная в правах сторона не обратится в суд1.
Нежелательна и передача функций прокуратуры исполнительной власти, хотя бы потому, что в общем числе нарушений законов, выявленных прокурорами за последние полтора года в органах государственной власти и местного самоуправления, нарушения, допущенные исполнительными органами, составляют 88, 6% (почти 530 тыс.)2
1 См.: Шалумов М. Судебный контроль и прокурорский надзор: не междоусобица, а взаимодействие. // Российская Юстиция, 2001, № 4. С. 15.
2 См.: Орлов М. Нет прокуратуры - нет проблемы?// Законность, 2003, № 1., с.25.
Упразднение прокуратуры или ее надзорных функций может привести к еще более резкому ухудшению законности в природоохранной сфере и дальнейшим разгулом преступности.
Реформирование же прокуратуры необходимо, но реформа нужна мягкая -путем совершенствования ее надзорной функции, форм, методов, стратегии, тактики надзорной деятельности.
В этой связи нельзя не согласиться с мнением доктора юридических наук, профессора А. Я. Сухарева, считающего, что «стратегией реформирования прокуратуры, как важнейшего контрольно-надзорного органа Российского государства, может являться лишь поэтапная в рамках переходного периода эволюция этого института, интегрирующего отечественный и зарубежный опыт».1
Ни в европейских, ни в других зарубежных странах не существует единой схемы, определяющей контуры задач и полномочий прокуратуры, и поэтому было бы нецелесообразно пытаться подогнать прокурорскую систему России под какой-то конкретный образец. Прокурорская система должна прежде всего быть совместима с культурой и историей страны и принимаема тем обществом, в котором она функционирует.
Характерно, что хотя конституционный статус и компетенция прокурорского института могут различаться в зависимости от страны, ее истории, правовой культуры и хода институционной реформы, прокуратура все же находит свое место в демократическом обществе, основанном на принципе разделения властей и верховенства права.
1 Сухарев А. Я. «Российская прокуратура: история и реальность преобразования» Сб. «Проблемы совершенствования прокурорского надзора». М. 1997.
Реформирование прокуратуры как составляющей части правоохранительной системы должно протекать в общем русле государственной реформы. Необходимо осуществлять поэтапную трансформацию прокуратуры с учетом реально сложившейся в России ситуации в сфере обеспечения законности, защиты прав и свобод граждан, интересов российского общества и государства.
Требуется укреплять экологическую функцию прокуратуры, совершенствовать правовые основы ее природоохранной деятельности и усиливать взаимодействие прокуратуры в экологической сфере с другими право- и природоохранительными органами. Необходимо обеспечить материальную и законодательную поддержку со стороны высших органов государственной власти, выделить дополнительные средства на улучшение материально-технического, кадрового, организационного и научно-методического обеспечения.
Для повышения эффективности надзорной деятельности в природоохранной сфере было бы целесообразно усилить надзор за самими природоохранными контролирующими органами по надлежащему выполнению своих обязанностей по осуществлению государственного контроля за исполнением природоохранных законов, соблюдением экологических прав граждан.
Для совершенствования природоохранной, как и в целом надзорной и иной деятельности прокуратуры должны также быть приняты следующие меры:
• повышение статуса прокуратуры на конституционном уровне и развитие законодательства о прокуратуре. Необходимо наличие ряда законов, касающихся основных моментов организации деятельности прокуратуры. Было бы целесообразно, в частности, принять Закон о Генеральной прокуратуре, о военной прокуратуре, а также выделить в законе о прокуратуре надзор за исполнением природоохранного законодательства;
• необходимо совершенствование аналитической работы как в отношении состояния законности и правопорядка в экологической сфере, так и анализа результатов работы прокурорских органов; активизация работы прокуратуры по разрешению жалоб и заявлений граждан; по надзору за соблюдением международных актов, касающихся вопросов охраны окружающей природной среды; улучшение взаимодействия с органами представительной и исполнительной власти, правоохранительными органами, органами контроля, а также с населением по вопросам укрепления законности и правопорядка; совершенствование работы по надзору за законностью издаваемых органами власти и управления правовых актов.
Для повышения результативности борьбы с экологической преступностью и решения многих экологических проблем, было бы плодотворным развивать сотрудничество органов прокуратуры Российской Федерации и аналогичных структур стран ближнего зарубежья в области контроля за исполнением природоохранного законодательства. Это, например, способствовало бы решению таких экологических проблем, как трансграничный перенос загрязняющих веществ (Соглашение между правительствами Российской Федерации и Республики Казахстан о совместном использовании и охране трансграничных водных объектов, подписанное 27 августа 1992 г.), использование радиоактивных материалов, утилизация и захоронение радиоактивных отходов, уничтожение химического оружия, охрана и рациональное использование природных ресурсов Каспийского и других морей.
Одним из перспективных направлений сотрудничества правоохранительных органов, в том числе и органов прокуратуры, может стать создание с участием представителей стран СНГ временных и постоянных рабочих групп по контролю реализации совместных экологических программ, надзору за исполнением законодательства применительно к охране природных комплексов, представляющих интерес для двух или нескольких государств СНГ.
Представляется очень важным осуществление надзора за законностью правовых актов, издаваемых высшими органами власти и управления на предмет их соответствия федеральным законам и Конституции, осуществление этого надзора следует возложить на Генеральную прокуратуру Российской Федерации.
Реформируя деятельность прокуратуры, нельзя допустить реализацию попыток подчинить ее Министерству юстиции, или исключить из ее сферы деятельности надзорные функции и полномочия по проведению следствия.
Высказываемые мнения о том, что российская прокуратура, ее организация и функционирование представляют собой препятствие на пути развития судебной системы и реализации принципа независимости судопроизводства, представляются несостоятельными. Прокуратура, как гарант законности, заинтересована в сильной независимой судебной власти и в России есть серьезная база для того, чтобы обе эти системы успешно взаимодействовали. Прокуратура, добиваясь принятия судом законных и справедливых решений, способствует утверждению авторитета и независимости суда.
Акцент на судебную форму защиты прав граждан в рамках судебной реформы не должен повлечь сворачивания усилий прокуратуры в этом направлении, хотя бы потому, что даже при наличии органов прокуратуры судебные органы не готовы принять на себя в полном объеме решение задачи по охране прав и свобод граждан. Кроме того, суд не может быть органом оперативного реагирования на нарушения законодательства, потому что он не обладал и не будет обладать той оперативностью в решении вопросов правозащиты, которой отличаются органы прокуратуры. Именно прокуратура является органом, который в состоянии оперативно и квалифицированно разобраться, и без материальных затрат (что при нынешней экономической ситуации тоже немаловажно для граждан) принять меры для защиты нарушенных прав.
Изложенные направления совершенствования деятельности органов прокуратуры требуют дальнейшего глубокого изучения и самостоятельной научной проработки. Однако важность их для решения проблем обеспечения эффективной реализации экологической прокуратуры и стабилизации экологической обстановки в стране не вызывает сомнений.
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