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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Правовое регулирование охраны окружающей среды во Франции и Италии"
Актуальность темы диссертационного исследования.
В последние годы резко возрос интерес российских специалистов к праву европейских стран и к праву Европейского Союза (Сообщества). Это вызвано рядом причин. Во-первых, многие европейские страны обладают более чем сорокалетним нормотворческим и практическим опытом решения задач, связанных с охраной окружающей среды. Во-вторых, страны - участницы ЕС являются партнерами Российской Федерации в различных сферах хозяйствования, торговли, юридической деятельности. В-третьих, расширяются обмен научной информации, деловые контакты предпринимателей и отдельных государственных структур. В-четвертых, все чаще российские граждане и юридические лица сталкиваются с необходимостью учитывать требования европейского законодательства.
Это ярко проявляется в отношениях с такими странами как Франция и Италия, которые являются постоянными партнерами Российской Федерации на международной арене. При этом сотрудничество затрагивает не только сферу торговли, но и совместные проекты в области энергетики, освоения природных ресурсов, инвестиционные проекты. Не стоит забывать и о научном сотрудничестве виднейших ученых России, Франции и Италии. Например, ряд работ М.И. Козыря опубликован в Италии и Франции, а с 1978 г. М.И. Козырь является действительным членом Итальянского института международного и сравнительного аграрного права во Флоренции. З.С. Беляева и Л.П. Фомина также публиковали свои работы в Италии и Франции и З.С. Беляева является действительным членом Института международного и сравнительного права во Франции, а Л.П. Фомина - член-корреспондент Института международного и сравнительного аграрного права во Флоренции.
Во второй половине прошлого столетия государственноуправленческий подход к экологии занял прочные позиции в большинстве з стран. Если в начале 70-х годов насчитывалось не более 10 стран, в которых имелись государственные органы регулирования различных аспектов взаимоотношений общества и природы, то в середине 70-х годов их уже было более 60, а к началу 80-х годов - более 100. Одновременно возросло и число неправительственных организаций и учреждений экологического профиля: к началу 80-х годов в мире было уже насколько тысяч таких организаций. Активно развиваются правовые средства регулирования: развитые в промышленном отношении страны имеют уже свои своды или кодексы экологического законодательства — отдельные страны насчитывают по 100-300 природоохранных актов достаточно высокой юридической силы, например, законов, декретов, постановлений. Наличие достаточно строгих государственно-правовых мер вполне оправдано и необходимо.
Франция и Италия, как и большинство промышленных стран, проводят целенаправленную политику охраны окружающей среды последние 35 лет. При этом именно Франция была одной из первых стран, учредившей 27 января 1971 г. Министерство по вопросам окружающей среды, деятельность которого в то время сводилась к координации усилий других министерств, и предпринявшей меры по созданию законодательства об охране окружающей среды. Так, в 1960 г. был принят закон о национальных парках, а в 1964 г. - закон об охране водных ресурсов. Последний закон, весьма передовой для своего времени, устанавливал механизм финансового стимулирования на основе принципа «загрязнитель платит». Исторически развитие экологического права во Франции, в отличие от многих европейских стран, началось намного раньше. Уже в 1806-1810 гг. Франция имела законодательную базу по регулированию некоторых экологических вопросов.
В 1970-1990 гг. политика Франции в области охраны окружающей среды состояла главным образом в разработке соответствующих нормативных актов и создании специализированных учреждений по сбору 4 и уничтожению отходов (1976), по контролю за качеством воздуха (1981) и по рациональному использованию энергии (1982). Позже, в 1990 г. эти органы были объединены в Агентство по защите окружающей среды и использованию энергоресурсов (АДЕМЕ). Проводимая политика также привела к принятию Национального плана по охране окружающей среды (1990), который повлек за собой первую широкомасштабную реформу административных структур, отвечающих за охрану окружающей среды, в частности, путем создания в 1991 г. 26-ти региональных дирекций по защите окружающей среды (Б11Ш1ЧГ). Период с 1998 по 2001 г. стал ключевым этапом, на котором роль охраны окружающей среды в рамках государственной политики заметно возросла. Это проявилось в обновлении отдельных правовых инструментов (развитие процедур согласования и договорных начал), модернизации и укреплении органов управления охраной окружающей среды, упрочении законодательного механизма благодаря принятию, в частности, Экологического кодекса (2000), в работе над которым принимали участие не только депутатыпарламента, но и представители широкой общественности в лице профсоюзов, ученых, обществ охраны природы.
В свою очередь, Итальянская Республика никогда не являлась передовой страной в сфере развития экологического права. Из-за сложного политического устройства и особенностей административно-территориального деления нормы по охране окружающей среды часто не «успевали» за развитием международного и общеевропейского права. При этом, партия «зеленых» постоянно была представлена в парламенте1, а с 1996 до 2001 г. представлена в правительстве, но практически все ее действия сводились к политической борьбе и выдвижению сомнительных инициатив.
1 По результатам последних выборов в законодательные органы впервые за несколько десятилетий партия «зеленых» потерпела сокрушительное поражение.
Если проследить развитие отдельных отраслей экологического права Итальянской Республики, то можно заметить, что часто складывалась ситуация, когда под влиянием общественности законодатель разрабатывал и принимал правовой акт, имеющий современные и достаточно жесткие санкции за нарушение экологических норм. Позже, используя «законодательные лазейки» и возможность лоббирования своих интересов через принятие поправок, заинтересованные лица и структуры значительно смягчали и ослабляли действие первоначального закона.
Резкий скачок в развитии правового регулирования охраны окружающей среды в Италии произошел в конце 90-х годов. Это связано с тем, что высшие органы ЕС стали оказывать активное давление на правительство Италии. Это давление оказывается и на сегодняшний день.
Так, Европейская Комиссия намерена передать дело о мусорном кризисе в итальянской области Кампанья в Европейский суд. Именно мусорный кризис в Неаполе и в прилегающих регионах стал одной из причин смены правительства в Итальянской Республике. А массовые протесты населения, перешедшие в беспорядки, заставили задуматься об эффективности системы переработки мусора не только итальянских чиновников, но и европейских. При этом следует отметить, что кризис не явился неожиданностью, так как проблема с мусором в южных регионах страны существует уже около 15-ти лет. Основным виновником данного кризиса многие специалисты считают организованную преступность (мафию или, как стали называть эти структуры в СМИ, экомафию), которая зарабатывает огромные деньги на незаконном обороте отходов. Итогом противостояния властей и жителей Неаполя стало решение о строительстве дополнительных мусоросжигающих заводов, привлечение армии для уборки города и противостояния демонстрантам, арест и увольнение нескольких десятков чиновников и обещание решить проблему в течение двух-трех лет. Эта ситуация служит наглядным примером того, как недостаточная воля государственных органов и нежелание уделять б внимание экологическим проблемам могут привести к катастрофическим последствиям.
Наибольший интерес в системе норм по правовому регулированию охраны окружающей среды представляет механизм разделения полномочий между центром и областями, регионами и органами местного самоуправления. Центральные органы власти наделили широкими полномочиями региональные власти, оставив себе в основном лишь направляющие и корректирующие функции. Все это самым позитивным образом сказывается на правовом регулировании охраны окружающей среды. Такая положительная ситуация складывается не во всех регионах. В некоторых южных областях до сих пор сильно влияние криминальных групп на различные сферы жизни общества. Анезаконная деятельность, напрямую связанная с нарушением норм экологического права, часто является одним из основных источников дохода таких групп.
Указанные обстоятельства предопределили выбор темы исследования, вызвали необходимость ее углубленного изучения и обусловили актуальность.
Объект и предмет исследования. Объект исследования представляет собой взятые в неразрывной связи законотворческую, организационную (управленческую) и правоприменительную деятельность различных субъектов в сфере охраны окружающей среды.
Предмет диссертационного исследования составляют законодательные (в том числе Экологический кодекс Франции) и иные нормативные правовые акты, определяющие основы организации и порядок охраны окружающей среды в Италии и Франции, а также функции и компетенцию органов экологического управления, особенности реализации экологических и правовых решений в этих странах.
Цели и задачи исследования.
Основной целью настоящей работы является анализ эколого-правовых норм, связанных с регулированием охраны окружающей среды в Италии и Франции.
Для достижения указанной цели были поставлены следующие задачи:
- изучить динамику развития правового регулирования охраны окружающей среды в Италии и Франции;
- проанализировать законодательство данных стран;
- рассмотреть степень влияния европейских и международных источников на национальное право Италии и Франции;
- исследовать систему уполномоченных государственных органов, осуществляющих правовую охрану окружающей среды;
- выявить позитивные и негативные аспекты накопленного во Франции и Италии опыта правового регулирования охраны окружающей среды.
Методология и методика диссертационного исследования. Методологическую основу исследования составляют общенаучные, частные и специальные методы познания. В их числе: логический, метод анализа и синтеза, системно-структурный, комплексный, исторический, функциональный, сравнительный, формально-юридический, статистический и другие методы. Применение сочетания различных методов позволило решить поставленные задачи и достичь обозначенной цели.
Теоретическую основу диссертации составляют результаты научных исследований отечественных и зарубежных ученых в области теории государства и права (С.С. Алексеева, Е.А. Лукашевой, A.B. Малько, Н.И. Матузова, М.Н. Марченко, Ю.К. Толстого, В.Е. Чиркина и других), международного права (Ю.М. Колосова, Э.С. Кривчиковой, И.И. Лукашука, А.Н. Макаровой, C.B. Черниченко и других), европейского права (П.А. Калиниченко, Г.П. Толстопятенко, Л.М. Энтина, М.Л. Энтина и других).
Труды российских юристов-экологов: А.И. Бобылева, С.А. Боголюбова, М.М. Бринчука, М.И. Васильевой, А.К. Голиченкова, O.JL Дубовик, Т.В. Злотниковой, A.JL Ивановой, О.С. Колбасова, И.О. Красновой, О.И. Крассова, В.В. Петрова, Т.В. Петровой, Ю.С. Шемшученко, А.С.Шестерюка, а также зарубежных авторов: Б. Бендаре, Г. Винтера, JI. Кремера, Г. Люббе-Вольфф, Р. Роми, Р. Макрори, Ф. Маркелло, Я.Х. Янса и других, посвященные анализу системы и структуры экологического законодательства, принципам экологического права, особенностям правовых средств охраны окружающей среды, задачам, функциям и механизмам экологического управления и т.п.
Нормативную базу исследования составляют: европейское экологическое законодательство, законодательство Французской и Итальянской республик, международные конвенции и соглашения.
Информационная база исследования включает статистические и аналитические данные о состоянии и охране окружающей среды в Французской Республике, Итальянской Республике и в Европейском Союзе, опубликованные в отчетах, научной и периодической печати.
Степень научной разработанности темы характеризуется тем, что отдельные стороны правового регулирования охраны окружающей среды за рубежом уже исследовались в работах B.C. Степаненко по экологической политике ЕС (М., 2004), A.A. Третьяковой об экологических правах граждан по законодательству государств-членов Европейского Союза (М., 2003) Е.Е. Вылегжаниной о европейском экологическом праве (М., 2006), а также в монографии A.A. Транина «Охрана окружающей среды: проблемы развития буржуазного права» (М., 1987). Но специальные разработки, посвященные правовой охране окружающей среды во Франции и в Италии, отсутствуют.
Научная новизна диссертационного исследования
Научная новизна данной работы заключается в том, что она является первым комплексным исследованием правового регулирования охраны окружающей среды в Италии и Франции.
В работе отражены различные институты экологического права указанных стран, проанализированы источники права и функции уполномоченных государственных органов в сфере охраны окружающей среды.
Основные положения, выносимые на защиту
1. Учитывая современные тенденции роста потребления, улучшения качества жизни, усиления процессов глобализации, наблюдаемые изменения климата и появление новых технологий, в частности связанных с новыми видами воздействия на окружающую среду (использование генетически модифицированных организмов, загрязнение химическими веществами, отходами и т.п.) ее охрана с каждым годом занимает все более значимое место в планировании и реализации внутренней и внешней политики Итальянской и Французской республик, а также торговой, транспортной, сельскохозяйственной, энергетической ' и иных видах политики обоих государств. Это выражается в увеличивающихся расходах бюджета на различные экологические программы, предпринимаемых со стороны государства мерах по развитию экологического туризма, усилению экопросвещения и т.д.
2. Анализ нормативных правовых актов Италии и Франции показал, что в этих странах создана современная и действенная правовая база, регулирующая охрану окружающей среды. При этом Франция имеет одно из самых передовых законодательств в области экологии, и именно в этой стране успешно осуществлен процесскодификации норм по охране окружающей среды - в 2000 г. принят Экологический кодекс. Кодекс устанавливает требования по охране атмосферного воздуха, водных ресурсов, почв и правила обращения с отходами. Его структура и ю содержание могут быть учтены при разработке проекта Экологического кодекса Российской Федерации.
Многочисленные реформы и изменения государственного аппарата, проводимые в последние 40 лет во Франции и Италии, позволили создать действенный механизм контроля за исполнением экологического законодательства.
3. Исторические предпосылки и особенности административно-территориального деления привели к тому, что в Итальянской Республике была предпринята попытка наделения региональных властей широкими полномочиями в области охраны окружающей среды, прежде всего в сфере контроля за деятельностью предприятий, за выбросами в атмосферу, за сбросами вредных веществ в водоемы. Этот опыт может быть полезен в ходе дальнейшего реформирования местного самоуправления в Российской Федерации.
4. Изучение практики показало, что в Итальянской Республике для эффективного осуществления контроля за исполнением экологического законодательства необходимо ужесточить систему санкций и механизм реализации наказания за экологические преступления. Эта мера может стать одной из основополагающих при решении проблемы организованной экологической преступности в южных регионах Итальянской Республики.
5. Европейский Союз оказывает огромное влияние на формирование национального экологического законодательства и государственную политику в области охраны окружающей среды. Это выражается в принятии уполномоченными органами ЕС соответствующих директив, устанавливающих обязательные для имплементации правила, и в деятельности Европейского Суда, жестко наказывающего страны, не соблюдающие требования экологического законодательства Европейского Союза (Сообщества).
Практическая и теоретическая значимость исследования
Сформулированные в диссертации теоретические положения, научные выводы, практические рекомендации могут быть использованы в дальнейших научных и учебных целях, в нормотворческой деятельности, практике работы государственных и муниципальных органов, реализующих компетенцию в области экологического управления. Материал, содержащийся в диссертации, может быть использован в учебном процессе при чтении лекций и проведении практических занятий по курсу «Экологическое право».
Содержащиеся в работе положения могут служить материалом для дальнейшей научно-исследовательской деятельности.
Апробация результатов исследования
Основные положения диссертационного исследования были обсуждены на заседаниях Центра эколого-правовых исследований/секторе экологического права Института государства и права Российской академии наук. Выводы и предложения по теме диссертации изложены в публикациях. Материалы исследования также докладывались на конференциях: XI Всероссийская школа молодых ученых-юристов (13-15 сентября 2006 г.; Соловецкие острова), Международная школа-практикум молодых ученых и специалистов по юриспруденции «Закон: стабильность и динамика» (1—3 июня 2006 г.; Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ), XII Всероссийская школа молодых ученых-юристов (8—10 октября 2007 г.; г. Анапе (Краснодарский край), XVI Всероссийская научно-практическая конференция «Актуальные проблемы экологического, земельного права и законодательства» (19-20 мая 2008 г. г. Солнечногорск/Москва).
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