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Общая характеристика работы

Актуальность темы исследования. «Экологический контроль не дол-

жен оставаться в нынешнем виде. Сегодня он не гарантирует обеспечение

экологической безопасности, разумного природопользования, охраны окру-

жающей природной среды»1. Эти слова, сказанные проф. А.К. Голиченковым

в начале 90-х годов ХХ века, актуальны и сегодня, хотя с тех пор природо-

пользование в России не стало более рациональным, а экологические про-

блемы - менее сложными.

Наиболее существенными признаками актуальности избранной темы ис-

следования являются:

- недостатки в научном обосновании организации и функционирования

государственного экологического контроля, о чем, в первую очередь, свиде-

тельствуют отсутствие единства мнений относительно определений и содер-

жания базовых понятий - государственного экологического контроля и его

системы;

- отсутствие концепции построения эффективной системы экологиче-

ского контроля, что подтверждает стихийность изменений структуры упол-

номоченных в этой сфере органов;

- нестабильность и низкое качество правового регулирования государст-

венного экологического контроля, несогласованность актов экологического

законодательства с актами иных отраслей и внутри самой отрасли;

- отсутствие единства в организационной системе государственного эко-

логического контроля, обусловленное состоянием разграничения полномо-

чий и механизмов взаимодействия ее элементов (субъектов контроля) и вле-

кущее проблемы в правоприменении.

Названные и иные обстоятельства в целом формируют неадекватность

современного состояния государственного экологического контроля в России

значимости этой функции государственного управления и требуют продол-

1 Голиченков А.К. Экологический контроль: теория, практика правового регулирования:

Дис. ... д-ра юрид. наук: 12.00.06. М., 1992. С. 197.
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жения научных исследований в этой сфере.

Решение проблем государственного экологического контроля связано,

во-первых, с формулированием государством экологической политики; во-

вторых, с наличием интереса и политической воли к ее реализации. Можно

признать, что первая из задач – формирование основ экологической политики

была выполнена. Основным политико-правовым документом современной

России является Конституция РФ, провозгласившая составной частью право-

вой системы страны общепризнанные принципы и нормы международного

права. Подписав в 1992 г. на Конференции ООН в Рио-де-Жанейро докумен-

ты по устойчивому развитию, Россия приняла на себя обязательства по реа-

лизации закрепленных в них принципов, при этом особую роль в этом про-

цессе отечественное законодательство отвело государственному контролю2.

Согласно Конституции России основные направления внутренней и внешней

политики определяет Президент РФ. В Концепции перехода к устойчивому

развитию Президент РФ определил, что в условиях изменения уклада рос-

сийской экономики «повышаются роль государства - гаранта сохранности

окружающей среды и экологической безопасности, действенность государст-

венного управления и контроля в области охраны природы». В 2000 г. Пре-

зидент РФ утвердил новую редакцию Концепции национальной безопасно-

сти3, которая не упоминает идеи устойчивого развития, однако прямо гово-

рит о том, что в условиях современной экологической ситуации в стране и

истощения ее природных ресурсов ослабление государственного контроля

увеличивает риск катастроф во всех сферах хозяйственной деятельности. В

одобренной в 2002 г. Правительством РФ Экологической доктрине Россий-

2 Закреплению приверженности рекомендациям Конференции и последовавших за ней

международных форумов посвящены указы Президента РФ от 4 февраля 1994 г. № 236 «О

государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обес-

печению устойчивого развития» // САПП. 1994. № 6. Ст. 436; от 1 апреля 1996 г. № 440

«О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию» // СЗ РФ. 1996.

№ 15. Ст. 1572, ряд других политико-правовых документов.

3 СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 170.
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ской Федерации4 необходимость обеспечения государственного экологиче-

ского контроля также названа средством реализации основанной на идеях ус-

тойчивого развития экологической политики.

Вторая из задач – реализация политических деклараций, к сожалению,

не была выполнена. С начала 1990-х гг. происходило планомерное снижение

статуса и штатной численности природоохранного ведомства, ухудшение

обеспечивающих условий их деятельности.

Особую актуальность тема исследования приобретает также в связи с

идеями снятия административных барьеров для хозяйствующих субъектов в

рамках проводимой в стране административной реформы. Исходя из того,

что «правоотношения в области взаимодействия человека и общества с ок-

ружающей средой конфликтны в принципе»5, изменения законодательства не

должны влечь утрату действенного механизма государственного управления

природопользованием, которым является контроль.

Объект и предмет диссертационного исследования. Объект исследо-

вания – общественные отношения в сфере организации и осуществления го-

сударственного экологического контроля в Российской Федерации.

Предметом исследования являются правовые акты, регулирующие орга-

низацию государственного экологического контроля; деятельность контро-

лирующих органов: практика реализации контрольных мер и ее результаты.

Цель и задачи диссертационного исследования. Целью диссертацион-

ного исследования являлась выработка теоретических положений и практи-

ческих рекомендаций, направленных на совершенствование организации и

повышение эффективности государственного экологического контроля в

Российской Федерации.

Для достижения поставленной цели решались следующие задачи:

- рассмотреть выработанные в отечественной науке доктринальные под-

ходы, взгляды и представления о природе и сущности государственного эко-

4 СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 170.

5 Дубовик О.Л. Экологическое право и экологические конфликты // Право и политика.

2006. № 5. С. 117.
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логического контроля;

- определить место государственного экологического контроля в рос-

сийской системе государственного экологического управления, обосновать

его значимость в механизме реализации экологической функции российского

государства;

- сформулировать точку зрения на содержание понятий государственно-

го экологического контроля и системы государственного экологического

контроля;

- исследовать соотношение понятий экологического контроля и приро-

доресурсного контроля; экологического контроля и экологического надзора;

иных наименований контрольной деятельности;

- провести анализ принципов организации и функционирования системы

государственного экологического контроля;

- изучить тенденции современного этапа развития государственного

экологического контроля;

- выявить роль различных субъектов государственного управления Рос-

сии в осуществлении экологического контроля;

- определить недостатки в организации государственного экологическо-

го контроля в Российской Федерации и их причины;

- разработать предложения по совершенствованию законодательства, ре-

гулирующего вопросы государственного экологического контроля.

Методологические основы исследования. В процессе работы были ис-

пользованы общенаучные, частные и специальные методы, в том числе: фор-

мально-логический, сравнительный, статистический, анализ и синтез, систе-

матизация и обобщение. Историко-правовой метод применен при изучении

организации и деятельности органов государственного экологического кон-

троля в период со второй половины ХХ века до настоящего времени. Фор-

мально-юридический метод позволил уточнить содержание отдельный поня-

тий, определить недостатки в правовом регулировании вопросов государст-

венного экологического контроля и сформулировать предложения о его со-
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вершенствовании.

Теоретическую базу исследования образуют труды российских ученых в

области теории государства и права - С.С. Алексеева, А.Б. Венгерова, М.Н.

Марченко, В.С. Нерсесянца и др.; конституционного и административного

права - А. П. Алехина, Д.Н. Бахраха, Ю.М. Козлова, О.Е. Кутафина, Л.Л. По-

пова, Ю.Н. Старилова, М.С. Студеникиной, Ю.А. Тихомирова, Н.Ю. Хамане-

вой и др.; юристов-экологов - С.А. Боголюбова, М.М. Бринчука, М.И. Ва-

сильевой, Н.Д. Вершило, А.К. Голиченкова, О.Л. Дубовик, Н.А. Духно, Б.В.

Ерофеева, И.А. Игнатьевой, О.С. Колбасова, Н.И. Краснова, И.О. Красновой,

О.И. Крассова, В.В. Петрова, Т.В. Петровой, А.С. Шестерюка и других уче-

ных.

Нормативную базу исследования составляют законодательные акты, ре-

гулирующие вопросы государственного управления в сфере природопользо-

вания и охраны окружающей среды, в частности, акты советского законода-

тельства, законодательства Российской Федерации и ее субъектов.

Эмпирическую базу исследования образуют статистические, аналитиче-

ские и иные документы государственных органов по вопросам охраны окру-

жающей среды и природопользования, данные официальных отчетов и док-

ладов органов государственного экологического контроля, иных государст-

венных органов, а также статистических сборников. Использованы также до-

кументы Федерального собрания РФ (в частности доклады Совета Федера-

ции Федерального Собрания РФ «О состоянии законодательства в Россий-

ской Федерации», материалы парламентских слушаний, конференций, круг-

лых столов), связанные с темой диссертации.

Степень научной разработанности темы диссертационного исследо-

вания. Среди работ, непосредственно посвященных государственному эко-

логическому контролю, особо выделяется диссертация А.К. Голиченкова

«Экологический контроль: теория, практика правового регулирования» (М.:

МГУ, 1992), в которой сформулированы теоретические основы правового ре-

гулирования государственного экологического контроля. Элементы меха-
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низма правового регулирования государственного экологического контроля;

проблемы правоприменения и недостатки действующего правового регули-

рования государственного экологического контроля в современный период

рассмотрены Н.М. Заславской в диссертации «Правовое регулирование госу-

дарственного экологического контроля в Российской Федерации» (М.: МГУ,

2010). Работа С.В. Тищенко «Проблемы государственного экологического

контроля в субъектах Российской Федерации: административно-правовые

аспекты» (М.: Всерос. гос. налоговая акад. м-ва финансов РФ, 2007), посвя-

щена вопросам государственного экологического контроля в крупных про-

мышленных центрах, взаимодействия федеральных и региональных органов

государственного управления в этой сфере. Общие вопросы правового регу-

лирования различных видов экологического контроля рассмотрены в работе

О.Ю. Ганюхиной «Правовое регулирование экологического контроля в Рос-

сийской Федерации» (Саратов: Сарат. гос. акад. права, 2008).

В ряде диссертационных работ подробно исследовались отдельные виды

и направления экологического контроля (Н.А. Енисейской «Государственный

контроль в области обращения с отходами производства и потребления» (М.:

ИГП РАН, 2007); Н.В. Кичигина «Правовые проблемы муниципального эко-

логического контроля» (М.: Ин-т законодательства и сравнит. правоведения

при Правительстве РФ, 2004); Г.А. Ларионова «Правовое регулирование зе-

мельного контроля в Российской Федерации» (М.: МГУ, 1997); Н.И. Малыш-

ко «Государственный контроль за охраной атмосферного воздуха» (Киев:

Наук. думка, 1982); Е.С. Михайловой «Государственный контроль в области

охраны атмосферного воздуха» (М.: МГЮА, 2004) и др.

Вместе с тем, очевидно, что значительный круг вопросов государствен-

ного экологического контроля разработан недостаточно и требует дальней-

ших научных исследований.

Научная новизна диссертационного исследования. Она определяется

поставленной целью исследования и решавшимися для ее достижения зада-

чами. В работе проанализирован значительный объем научного, нормативно-
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го и статистического материала по исследуемой теме, рассмотрены дискус-

сионные теоретические вопросы, учтены особенности современного состоя-

ния организации государственного экологического контроля и практики

осуществления контрольных мероприятий.

В диссертации определены актуальные задачи развития государственно-

го экологического контроля и выработаны предложения по совершенствова-

нию законодательства и практической деятельности субъектов контроля.

Основные положения и выводы, выносимые на защиту.

1. В настоящее время государственный экологический контроль в Рос-

сийской Федерации является наиболее эффективным из ныне существующих

средств выявления, пресечения и предупреждения нарушений экологическо-

го законодательства. Он представляет собой деятельность уполномоченных

государственных органов, должностных лиц по проверке соблюдения субъ-

ектами экологических правоотношений норм и правил экологического зако-

нодательства.

2. Непосредственной целью государственного экологического контроля

является обеспечение исполнения законодательства об охране окружающей

среды, которая достигается путем реализации различных, но тесно связанных

между собою задач. В их числе: выявление и пресечение экологических пра-

вонарушений; привлечение к ответственности виновных лиц; выработка

предложений по устранению выявленных нарушений; установление причин

и условий выявленных правонарушений; предупреждение нарушений эколо-

гического законодательства. Конечной целью государственного экологиче-

ского контроля является достижение состояния максимальной эффективно-

сти государственного экологического управления.

3. Современное состояние правового регулирования государственного

экологического контроля не является оптимальным. Нормы о нем содержатся

практически во всех федеральных законах, регулирующих охрану окружаю-

щей среды и природопользование, но они носят либо слишком общий (абст-

рактный) характер, либо не исходят из общей концепции государственного
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экологического контроля. Детализация общих положений в постановлениях

Правительства РФ и ведомственных нормативных правовых актах в ряде

случаев приводит к возникновению противоречий в практическом использо-

вании методов и форм государственного экологического контроля.

4. Включение в законодательство, регулирующее вопросы государст-

венного экологического контроля, недостаточно обоснованных новелл обу-

словлено многими факторами, важнейшими из которых являются недооценка

идейной, концептуальной основы законотворчества; отсутствие системности

в законотворческом процессе; недостатки в планировании законотворческих

работ; недостаточное участие специалистов в подготовке правовых актов.

Для устранения недостатков действующего законодательства предложе-

ны такие меры как восстановление утраченных в ходе административных

реформ норм законодательства об экологическом контроле, внесение попра-

вок в законодательство о защите прав юридических и физических лиц при

проведении государственного и муниципального контроля, направленных на

определение особого статуса государственного экологического контроля, ре-

гулирование которого устанавливается природоохранным законодательст-

вом.

5. Потребность в комплексном подходе к вопросам организации и осу-

ществления государственного экологического контроля обусловлена как

внутренней, так и внешней, носящей надгосударственный характер, необхо-

димостью унификации. В связи с этим предлагается использовать опыт Ев-

ропейского Союза, отраженный, в первую очередь, в Директиве Совета ЕС

96/61/ЕС от 24 сентября 2006 г. «О комплексном предотвращении и контроле

загрязнений».

6. Субъекты государственного экологического контроля – совокупность

различных по правовому статусу, кругу полномочий, юридическим и органи-

зационным возможностям органов и лиц, для которых осуществление госу-

дарственного экологического контроля является как основным видом дея-

тельности, так и одним из видов деятельности наряду с исполнением иных
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функций государственного управления.

7. Неоправданно частые преобразование системы и структуры государ-

ственного экологического контроля могут привести и приводят к снижению

его эффективности. Их негативным последствием зачастую являются дубли-

рование функций отдельных субъектов, конфликт ведомственных интересов,

дополнительные финансовые и материальные расходы, снижение оценок

действенности данного правового инструмента в общественном мнении. По

этой причине первоочередной задачей представляются выработка оптималь-

ной структуры органов контроля, а также надлежащее кадровое и финансо-

вое обеспечение их деятельности. Система территориальных органов госу-

дарственного экологического контроля должна строиться с учетом реальных

потребностей региона и особенностей его социально-экологической ситуа-

ции.

В диссертации предлагаются меры по совершенствованию системы и

структуры органов государственного экологического контроля, улучшению

их взаимодействия с иными субъектами природоохранной и правоохрани-

тельной деятельности, а также с общественными организациями и иными за-

интересованными лицами.

Теоретическая значимость исследования состоит в результатах ана-

лиза научных основ государственного экологического контроля и посвящен-

ного ему законодательства. Сделанные выводы могут служить основой для

уточнения отдельных теоретических положений, а критические замечания –

для привлечения к их объектам дополнительного внимания. Проведенный

анализ исторического опыта и современного состояния организации государ-

ственного экологического контроля позволяет более полно оценить сущест-

вующие проблемы и учесть накопленный опыт.

Практическая значимость исследования заключается в возможности

использования результатов работы для решения вопросов, возникающих в

процессе осуществления государственного экологического контроля.

Результаты анализа законодательных и иных нормативных правовых ак-
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тов, сформулированные выводы и предложения могут быть учтены в процес-

се правотворчества по вопросам государственного экологического контроля.

Также они могут быть использованы в учебном процессе и правопримени-

тельной практике.

Апробация результатов исследования. Основные положения и выводы

диссертации на различных этапах работы докладывались и обсуждались на

заседаниях сектора эколого-правовых исследований Института государства и

права Российской академии наук, на заседаниях кафедры правовой охраны

окружающей среды Санкт-Петербургского государственного университета,

использовались при чтении лекций в Институте сельского хозяйства и при-

родных ресурсов Новгородского государственного университета имени Яро-

слава Мудрого. По теме диссертации опубликовано пять работ общим объе-

мом 4,7 п.л.

Структура диссертации. Она обусловлена поставленной целью и ре-

шаемыми задачами, состоит из введения, трех глав, библиографии.

Содержание работы

Во введении обосновываются выбор темы, ее актуальность, определяют-

ся цель и задачи диссертационного исследования, его объект и предмет, изла-

гаются методологическая и теоретическая основа, раскрываются научная но-

визна, теоретическая и практическая значимость работы, формулируются ос-

новные положения, выносимые на защиту, сообщается об апробации резуль-

татов исследования.

Первая глава «Теоретические основы государственного экологиче-

ского контроля», состоящая из шести параграфов посвящена доктриналь-

ным вопросам государственного экологического контроля.

В первом параграфе «Понятие государственного экологического кон-

троля» исследуются научные подходы к содержанию понятия государствен-

ного экологического контроля и его определению, изучаются позиции док-

трины росс-го эко права о соотношении государственного экологического

контроля с ведомственным, производственным, муниципальным и общест-
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венным экологическим контролем.

Проведенный анализ литературы свидетельствует, что несмотря на общ-

ность взглядов на содержание деятельности по осуществлению государст-

венного экологического контроля, используются различные подходы к опре-

делению его субъектов, объектов и решению иных теоретических вопросов.

В параграфе показана дискуссионность точек зрения на соотношение

понятий «контроль» и «надзор», представленных как в эколого-правовой, так

и в административно-правовой литературе. Отмечается, что активное ис-

пользование в современном российском законодательстве термина «надзор»

(наряду с термином «контроль») не сопровождается прямым определением

этих понятий, отражающих их содержание и позволяющих провести между

ними разграничение. Делается вывод, что в отсутствие ясности в доктри-

нальном определении соотношения понятий «контроль» и «надзор» приме-

нительно к деятельности государственных органов исполнительной власти,

использование в законодательстве термина «надзор» является неоправдан-

ным.

Отмечается, что реализация в законодательстве отдельных теоретиче-

ских представлений о соотношении названных понятий может привести к не-

гативным последствиям в сфере обеспечения охраны окружающей среды. В

первую очередь имеется в виду идея о том, что надзорные полномочия долж-

ны остаться прерогативой государственных органов, в то время как осущест-

вление отдельных видов деятельности, таких как проведение испытаний,

анализов, экспертиз и пр., называемых элементами «контроля», возможно

передать субъектам рынка. Поскольку в интересах хозяйствующих субъек-

тов, как правило, преобладает извлечение прибыли, обосновывается нецеле-

сообразность привлечения частных лиц к выполнению мероприятий государ-

ственного экологического контроля.

Второй параграф «Объекты государственного экологического контро-

ля» посвящен определению предметно-практической направленности госу-

дарственного экологического контроля.
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Отмечается, что юридической литературе представлены различные ва-

рианты определения объектов государственного экологического контроля,

которые, как правило, зависят от понимания тем или иным автором предмета

экологического права. В свою очередь, определение объектов контроля явля-

ется основанием, на котором формулируются точки зрения на содержание и

соотношение понятий и видов контроля в сфере природопользования и охра-

ны окружающей среды.

Доктринальное понимание экологического права как комплексной от-

расли, предметом которой являются общественно значимые отношения в

сфере охраны окружающей среды и ее компонентов сформулировано веду-

щими юристами-экологами достаточно давно и вполне однозначно. Несмотря

на это, в отечественной литературе продолжается дискуссия о предмете со-

отношения различных наименований контрольной деятельности в сфере пра-

воотношений, связанных с окружающей средой и ее компонентами. Одни ис-

следователи соотносят контроль в области охраны окружающей среды и эко-

логический контроль как общее и частное6, другие называют экологический и

природоресурсный контроль самостоятельными видами деятельности7 и пр.

По нашему мнению, более полной и обоснованной является позиция, со-

гласно которой регулирование общественных отношений, связанных с во-

просами охраны окружающей среды и природопользования, должно осуще-

ствляться с учетом принципа всеобщей взаимосвязи и взаимозависимости в

природе, в рамках интегрированного подхода к регулированию таких отно-

шений. Следовательно, представляется целесообразным поиск путей сбли-

жения, сокращения различий в вопросах различных направлений и видов

контроля в сфере охраны окружающей среды и природопользования, в том

числе посредством обеспечения определенного тождества дефиниций, в про-

6 См.: Кичигин Н.В. Правовые проблемы муниципального экологического контроля: Ав-

тореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2004. C. 5, Ганюхина О.Ю. Правовое регулировании

экологического контроля в Российской Федерации: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Са-

ратов, 2007. С. 20.

7 См.: Заславская Н.М. Правовое регулирование государственного экологического контро-

ля в Российской Федерации. Дис. ... канд. юрид. наук: 12.00.06. М., 2010. С. 42.
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тивовес постановке, и тем более решения проблем подразделения контроля

на виды, в частности в аспектах надзор/контроль, природоресурс-

ный/экологический. Делается вывод о том, что активная интеграция России в

мировое сообщество требует обеспечения комплексного подхода в осущест-

влении экологического контроля, что формирует необходимость не только

внутренней, но и внешней, носящей надгосударственный характер, унифика-

ции правового регулирования в данной сфере.

Обосновывается целесообразность законодательного закрепления опре-

деления понятия государственного экологического контроля как общего на-

именования различных направлений и видов контроля, что поможет избе-

жать смешения и подмены понятий и терминов.

В третьем параграфе изучаются «Цели и задачи государственного

экологического контроля и его место в системе государственного эколо-

гического управления». В работе названы непосредственная и конечная це-

ли государственного экологического контроля. Непосредственной целью оп-

ределено обеспечение исполнения экологического законодательства. Эта

цель достигается посредством решения различных задач, важнейшей из ко-

торых является проверка действия норм экологического законодательства. В

процессе контроля выявляются и пресекаются нарушения правовых норм;

происходит привлечение к ответственности виновных лиц; устанавливаются

причины и условия правонарушений; проводится профилактика правонару-

шений. Отмечается, что государственный экологический контроль является

одним из наиболее действенных механизмов охраны окружающей среды, по-

скольку осуществляющие его органы наделены правом применения мер при-

нуждения.

Конечной целью государственного экологического контроля названо

достижение состояния максимальной эффективности государственного эко-

логического управления. Эта цель достигается решением различных задач,

среди которых информационное обеспечение государственного экологиче-

ского управления. В этом смысле экологический контроль является средст-
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вом обратной связи, сигнализирующим об имеющихся проблемах, отклоне-

ниях от установленных законодательством требований и др.

Цели и задачи государственного экологического контроля предопреде-

ляют его место в системе государственного экологического управления. В

большинстве случаев в современной эколого-правовой литературе контроль

называется функцией государственного управления, при этом под государст-

венным управлением одни ученые понимают деятельность органов исполни-

тельной власти, другие рассматривают его как деятельность государственной

власти в целом, третьи – как деятельность органов исполнительной власти и

Президента РФ и т.п. В работе отмечается что, с одной стороны, осуществле-

ние контроля не входящими в систему исполнительной власти субъектами не

лишает его исполнительно-распорядительного характера, а с другой - испол-

нительно-распорядительный характер контроля не означает его «принадлеж-

ности» исключительно органам исполнительной власти, что не является про-

тиворечием принципу разделения властей, а подтверждает конституционное

единство государственной власти.

На основе анализа литературы и сформулированных в работе выводов в

параграфе дается определение государственного экологического контроля

как функции государственного экологического управления, состоящей в про-

верке уполномоченными государственными органами и должностными ли-

цами соблюдения субъектами экологических правоотношений норм экологи-

ческого законодательства с целью обеспечения реализации и выявления не-

достатков правового регулирование в целях его совершенствования.

В четвертом параграфе «Субъекты государственного экологического

контроля» исследуются контрольные полномочия, которыми наделены от-

дельные субъекты государственного экологического управления России.

Анализ положений законодательства позволяет говорить о наличии у различ-

ных государственных органов достаточного объема полномочий, необходи-

мых для эффективной контрольной деятельности. Они осуществляют кон-

троль в разных организационно-правовых формах, в процессе осуществления
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их основной деятельности и в рамках установленных для нее процедур. Не-

смотря на то, что основной объем работы должны выполнять специализиро-

ванные органы исполнительной власти, только активная реализация кон-

трольных полномочий всеми названными в работе субъектами может спо-

собствовать более эффективному выполнению государством экологической

функции.

В пятом параграфе «Система государственного экологического кон-

троля» исследуются существующие в отечественной литературе и закреп-

ленные в законодательстве определения понятия системы государственного

экологического контроля и составляющих ее элементов.

Обычно система государственного экологического контроля рассматри-

вается как совокупность государственных органов, наделенных полномочия-

ми в сфере государственного экологического контроля. Тем не менее, изуче-

ние литературы позволяет сделать вывод о том, что к системе государствен-

ного экологического контроля зачастую причисляются различные субъекты и

институты, в результате чего понятие системы становится собирательным, а

в отдельных случаях названный системой конгломерат составных элементов,

свойством системности не обладает. По этой причине предлагаются следую-

щие варианты определения исследуемого явления: а) система государствен-

ного экологического контроля в широком смысле - это способ устройства,

организации государством экологического контроля, элементами которой яв-

ляются концептуальная основа формирования государственного экологиче-

ского контроля, основанное на ней законодательство и организационная

структура государственного экологического контроля (система осуществ-

ляющих его субъектов); б) система государственного экологического кон-

троля в узком смысле представляет собой объединенную общими целями и

задачами совокупность субъектов государственного экологического управ-

ления, осуществляющих государственный экологический контроль.

В шестом параграфе «Принципы государственного экологического

контроля» исследуются доктринальные и легальные подходы к определению

18

принципов организации и осуществления государственного экологического

контроля. Анализ литературы показывает, что несмотря на значимость прин-

ципов государственного экологического контроля вопросам их определения

уделяется не вполне достаточное внимание. Делается вывод, что необосно-

ванное обозначение второстепенных вопросов принципами либо отнесение к

принципам контроля не относящихся к нему правил размывает само понятие

принципа, вносит путаницу в определение основ организации и осуществле-

ния исследуемой функции управления.

Отмечается, что единство системы государственного экологического

контроля должно обеспечиваться не столько централизацией и строгой ие-

рархией органов контроля, сколько наличием и обеспечением реализации

единых принципов ее организации и функционирования. В этой связи в пара-

графе сформулирован перечень принципов государственного экологического

контроля, который представляется необходимым и достаточным для дейст-

венной реализации данной функции государственного управления.

Вторая глава работы «История развития государственного экологи-

ческого контроля России и его современное состояние» состоит из трех

параграфов.

Первый параграф «Организация государственного экологического

контроля в СССР во второй половине ХХ века» посвящен изучению опыта

организации государственного экологического контроля советского периода,

в котором были заложены основы современной системы его организации и

функционирования, а во втором параграфе «Трансформация системы госу-

дарственного экологического контроля Российской Федерации в 1990-х

гг.» рассматривается первый этап развития государственного экологического

контроля современной России. Принятые в 1990-х гг. природоохранные за-

коны закрепляли основы правового регулирования государственного контро-

ля в соответствующих сферах регулирования. В работе проведен анализ их

положений, что обусловлено их значимостью для развития законодательства

о государственном экологическом контроле, а также тем, что в отдельных

19

случаях они характеризуются более высоким качеством в сравнении с приня-

тыми позднее актами и многие из них не утратили силу на момент написания

диссертации.

Изучение системы органов исполнительной власти говорит о том, что в

период с 1991 по 2000 гг. произошло более десяти структурных изменений

системы федеральных природоохранных органов, появились и исчезли по-

рядка сорока юридических лиц - государственных органов управления, осу-

ществлявших в числе других и контрольную деятельность, причем, как пра-

вило, изменения происходили не в лучшую сторону. Делается вывод, что не-

смотря на многочисленные реорганизации, к концу 1990-х гг. удалось соз-

дать вполне эффективную и работоспособную систему экологического кон-

троля. Был разработан достаточный для работы инспекторов пакет докумен-

тов, включая Правила осуществления государственного экологического кон-

троля, инструктивно-методические и иные документы.

Ликвидация 17 мая 2000 г. самостоятельного органа государственного

экологического контроля - Госкомэкологии России ознаменовала начало но-

вого этапа государственного управления природопользованием, о котором

идет речь в следующем - третьем параграфе «Современное состояние пра-

вового регулирования государственного экологического контроля», в кото-

ром анализируются принятые в этот период нормативные правовые акты, ис-

следуются существующие проблемы организации государственного экологи-

ческого контроля.

В параграфе изучаются вопросы разграничения объектов контроля меж-

ду органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов,

подходы к пониманию положений действующего в этой сфере законодатель-

ства и их доктринальному толкованию. Отмечается, что в сложившейся си-

туации для отнесения того или иного объекта к определенному виду контро-

ля необходимо пользоваться различными способами, вплоть до обращения к

данным кадастров, статистического учета и т.д. Действенный механизм раз-

граничения объектов на основе установленных законодательством критериев
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отсутствует по сей день. Положение усугубляется состоянием структурной

организации государственного экологического контроля, которое характери-

зуется разобщенностью его субъектов и отсутствием между ними конструк-

тивного взаимодействия как «по вертикали», так и «по горизонтали». В усло-

виях современной экологической ситуации подобное регулирование вопро-

сов государственного экологического контроля трудно признать успешным.

На основе анализа принятых с начала ХХI в. актов отмечается, что из-

менения федерального законодательства во многом не дополняли его, не уст-

раняли недостатки правового регулирования государственного экологическо-

го контроля, а коренным образом изменяли его систему, закрепляли проти-

воречивые позиции, порождая тем самым новые проблемы в провопримене-

нии, правовой нигилизм как со стороны должностных лиц, так и природо-

пользователей.

В параграфе дана общая характеристика организации государственного

экологического контроля на современном этапе и изучены проблемы осуще-

ствления отдельных его направлений. Отмечается, что после ликвидации

Госкомэкологии России и объединения всех видов государственного эколо-

гического контроля с иными функциями государственного управления в Ми-

нистерстве природных ресурсов РФ (МПР РФ) произошел структурный кри-

зис, на долгое время парализовавший все направления работы. Указом Пре-

зидента РФ от 9 марта 2004 г. № 3148 была произведена очередная реоргани-

зация системы федерального государственного управления, в результате ко-

торой МПР РФ, лишившись функций контроля, приобрело в своем составе

самостоятельные Федеральную службу по надзору в сфере природопользова-

ния (Росприроднадзор) и три агентства по управлению природными ресурса-

ми: воде, лесам и недрам. При этом, функции лицензирования оказались у

агентств. Но самое серьезное нововведение – появление самостоятельной

Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному над-

зору (Ростехнадзор). Единый объект государственного контроля – окружаю-

8 СЗ РФ. 2004. № 11. Ст. 945.
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щая среда в очередной раз оказался разделен по нескольким, не связанным в

систему органам, причем каждый из них осуществлял самостоятельное пра-

вовое регулирование своей деятельности. Последующие изменения в 2008 г.

структуры федеральных органов исполнительной власти9 также не исключи-

ли выявленные в процессе исследования основы для дублирования полномо-

чий между федеральными органами власти.

Названные в работе дефекты подзаконных нормативных актов говорят о

недостаточном уровне их подготовки, отсутствии комплексного подхода к

правовой регламентации вопросов создания и деятельности органов государ-

ственного экологического контроля. Формулируется вывод, что современное

состояние государственного экологического контроля чрезвычайно далеко от

совершенства, а осуществляющие его органы не образуют систему: отдель-

ные направления экологического контроля рассредоточены, зачастую искус-

ственно, по различным ведомствам как по вертикали, так и по горизонтали,

которые действуют не скоординировано и не осуществляют эффективного

взаимодействия.

Третья глава диссертации «Совершенствование государственного

экологического контроля» состоит из трех параграфов.

В первом параграфе «Концептуальные основы организации системы

государственного экологического контроля» исследованы основополагаю-

щие вопросы, предопределяющие тенденции развития государственного эко-

логического контроля.

В работе обосновывается вывод о том, что в вопросе организации сис-

темы государственного экологического управления недостаточно принима-

ется во внимание закрепленный Конституцией РФ принцип единства систе-

мы государственной власти, определенный одной из основ федеративного

устройства страны. Его соблюдение особенно актуально для государственно-

го экологического контроля, поскольку только единая система может обеспе-

чивать единообразное применение экологических норм, стандартов и правил,

9 СЗ РФ. 2008. № 20. Ст. 2290; № 22. Ст. 2544.
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выполнение единообразных процедур и, соответственно, гарантировать вы-

полнение экологической функции государства.

В стране реализованы различные способы государственного управления

в названных ст. 72 Конституции РФ сферах совместного ведения Российской

Федерации и ее субъектов. На основе изучения опыта организации Мини-

стерства внутренних дел РФ в работе сформулирован вывод, что вполне воз-

можно существование единой организационной системы, осуществляющей

государственное управление в сфере, отнесенной к предметам совместного

ведения Российской Федерации и ее субъектов.

Во втором параграфе «Совершенствование законодательства о госу-

дарственном экологическом контроле» исследуются современные пробле-

мы законодательства и законотворческой деятельности по вопросам государ-

ственного экологического контроля.

На основе ежегодных докладов о состоянии законодательства Россий-

ской Федерации и иных документов Федерального Собрания РФ показано

слабое внимание законодателей к природоохранным вопросам в целом и

проблемам государственного экологического контроля в частности. Отмеча-

ется недостаток участия ведущих специалистов в области экологического

права в законотворческом процессе.

В целях совершенствования правового регулирования государственного

экологического контроля в параграфе названы первоочередные меры, необ-

ходимые для улучшения ситуации, в числе которых обеспечение системно-

сти законотворческого процесса, исключение внутренней и внешней несо-

гласованности актов законодательства, установление основ организации го-

сударственного экологического контроля в Федеральном Законе, в том числе

закрепление определений основных понятий с обязательной расшифровкой

их содержания.

Отмечена необходимость использования европейского опыта определе-

ния объектов контроля, основанного на положениях Директивы Совета Ев-

ропейского Союза 96/61/EC от 24 сентября 1996 г. Это связано с тем, что
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предусмотренный Директивой механизм позволяет выявить и отобрать ре-

ально существующие экономически эффективные технологии для каждой из

отраслей экономики, оказывающей специфическое вредное воздействие на

окружающую среду и на основании собранных данных определять достижи-

мые требования. Отмечается, что помимо улучшения экологических показа-

телей деятельности, Директива стимулирует ускоренное технологическое

развитие.

В третьем параграфе «Изменения в организационной структуре госу-

дарственного экологического контроля» формулируются предложения по

повышению эффективности государственного экологического контроля на

основе изменений в его организационной структуре.

Поскольку результативность экологического контроля возможна при

максимально возможном использовании соответствующих полномочий все-

ми его субъектами, в параграфе изложены предложения, реализация которых

может придать организационной структуре государственного экологического

контроля дополнительные системные свойства и повысить его эффектив-

ность. В их числе: подчинение федерального органа исполнительной власти,

ответственного за осуществление экологического контроля непосредственно

главе государства, (при этом, для координации работы подведомственных

Правительству РФ государственных органов восстановить соответствующую

правительственную комиссию), создание при консультативной комиссии Го-

сударственного совета РФ постоянно действующей подкомиссии по коорди-

нации органов государственного управления в вопросах охраны окружающей

среды с возложением на нее полномочий по обеспечению взаимодействия на

всех уровнях государственного управления, экспертизе проектов норматив-

ных правовых актов на предмет согласованности вопросов о компетенции.

Также отмечено, что правовой статус Совета Безопасности РФ свидетельст-

вует об обоснованности увеличения его состава представителем системы го-

сударственного экологического управления.

Выработаны предложения по совершенствованию инспекторской дея-
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тельности, среди которых меры, направленные на обеспечение взаимодейст-

вия с прокуратурой, иными государственными органами и общественностью;

совершенствование кадровой работы; информационное обеспечение государ-

ственного экологического контроля и совершенствование его аналитического

обеспечения.

Проведен анализ правового регулирования производственного экологи-

ческого контроля и экологического аудита, как институтов, функционирова-

ние которых может способствовать повышению эффективности государст-

венного экологического контроля, сформулированы предложения по его со-

вершенствованию.

По теме диссертации опубликованы следующие работы:

Публикации в изданиях, рекомендованных ВАК:

1. Савин А.В. Соотношение понятий «экологический контроль» и «эко-

логический надзор» // Труды Института государства и права Российской ака-

демии наук. 2010. № 6. С. 215-225. (0,7 п.л.).

2. Савин А.В. Административно-правовой статус субъектов государст-

венного экологического контроля в Российской Федерации // Администра-

тивное и муниципальное право. 2010. № 11. С. 64-71. (1 п.л.).

3. Савин А.В. К вопросу о субъектах государственного экологического

контроля Российской Федерации // Право и политика. 2011. № 1. С. 69-75.

(0,9 п.л.).

Публикации в иных изданиях:

4. Савин А.В. Интерпретация понятия «государственный экологический

контроль» в отечественной юридической литературе» // Журнал экономиче-

ских и правовых исследований. 2008. № 4. С. 41-48. (1 п.л.).

5. Савин А.В., Никифоров П.В. К вопросу о проблемах государственного

контроля в сфере природопользования СССР и современной России // Жур-

нал экономических и правовых исследований. 2009. № 1 С. 73-81. (1,1 п.л.),

(в соавторстве).__
Для заказа доставки данной работы воспользуйтесь поиском на сайте по ссылке:  http://www.mydisser.com/search.html
