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Заключение 
Общественной палаты Российской Федерации по результатам общественной экспертизы на проект федерального закона № 529927-5 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части повышения эффективности организации государственного экологического мониторинга»

Общественной палатой Российской Федерации проведена общественная экспертиза проекта федерального закона № 529927-5 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части повышения эффективности организации государственного экологического мониторинга» (далее — проект, законопроект).
Данный законопроект направлен на совершенствование правового регулирования экологического мониторинга. Законопроектом предлагается внесение изменений и дополнений в три законодательных акта: Федеральный закон от 21 ноября 1995 года № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии», Федеральный закон от 10 января 2002 года № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», Федеральный закон от 1 декабря 2007 года № 317-ФЗ «О  государственной корпорации по атомной энергии «Росатом».
Важно отметить, что принятие мер по развитию законодательства в части регулирования экологического мониторинга отвечает одной из задач, сформулированных в перечне поручений Президента Российской Федерации по итогам заседания президиума Государственного совета Российской Федерации 27 мая 2010 г. Это задача «повышения эффективности организации государственного экологического мониторинга».
В действующем законодательстве Российской Федерации правовое регулирование государственного экологического мониторинга (далее — экологический мониторинг) осуществляется путем преимущественного принятия подзаконных актов. Так, виды мониторинга, включаемые в экологический мониторинг, перечисленные в Положении об организации и осуществлении государственного мониторинга окружающей среды (государственного экологического мониторинга), утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 31 марта 2003 г. № 177, находятся в системной связи с положениями об отдельных видах мониторинга как части мониторинга окружающей среды: со статьей 30 Водного кодекса Российской Федерации, Положением об осуществлении государственного мониторинга водных объектов, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 10 апреля 2007 г. № 219; Положением об осуществлении государственного мониторинга земель, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 28 ноября 2002 г. № 846, статьей 36 Федерального закона от 24 июля 2009 г. № 209-ФЗ «Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении. В то же время базовый Федеральный закон «Об охране окружающей среды» соответствующих правовых норм не содержит.
В этой связи следует положительно охарактеризовать намерение разработчиков законопроекта поднять уровень правового регулирования экологического мониторинга с преимущественно подзаконного на частично законодательный. 
Законопроектом предлагается дополнить Федеральный закон «Об охране окружающей среды» статьей 63, в которой отдельные направления экологического мониторинг определяются «подсистемами единой государственной системы государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды)».

В Законе об охране окружающей среды предлагается установить:

· принципы ведения экологического мониторинга — в законопроекте эти принципы обозначены как принципы функционирования единой государственной системы государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды) (некоторые принципиальные положения закреплялись до сих пор на подзаконном уровне, например, в постановлении Правительства Российской Федерации от 24 декабря 2008 г. № 994 «Об утверждении Положения об осуществлении государственного мониторинга водных биологических ресурсов и применении его данных»);
· задачи экологического мониторинга (в настоящее время задачи отдельных частей экологического мониторинга — государственного мониторинга земель, государственного мониторинга водных объектов — сформулированы в статье 67 Земельного кодекса Российской Федерации, Положении об осуществлении государственного мониторинга водных объектов, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 10 апреля 2007 г. № 219; Положении об осуществлении государственного мониторинга земель, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 28 ноября 2002 г. № 846).
По результатам предлагаемых изменений глава X Федерального закона «Об охране окружающей среды» дополняется четырьмя новыми статьями, что существенно улучшает его структуру, поскольку действующая редакция главы X состоит только из одной статьи.

При наличии названных позитивных сторон законопроекта он тем не менее в значительной степени слабо скоординирован с действующим законодательством в части регулирования экологического мониторинга, ряд положений требует уточнения, обоснования и дополнительной проработки. Среди существенных недостатков законопроекта можно выделить:

1) ряд недостатков, связанных с противоречием, недостаточным учётом правовых норм действующих законодательных актов (в которые законопроект тем не менее не предполагает внесение соответствующих изменений и дополнений);
2) недостаточную работу с основными правовыми ориентирами законодательства (дефинициями, задачами); 
3) внутреннюю противоречивость предлагаемых законопроектом положений;

4) необоснованное изменение устоявшихся правовых понятий.

1. Недостатки, связанные с противоречием, недостаточным учётом правовых норм действующих законодательных актов (в которые законопроект не предполагает внесение соответствующих изменений и дополнений)
1.1. Мониторинг состояния недр обозначен в законопроекте с уточнением — «мониторинг состояния недр (включая подземные воды)». Следует отметить, что данное уточнение не соответствует наименованию мониторинга, данному в Законе Российской Федерации «О недрах», что закладывает отсутствие единства в правовой терминологии.

Подземные воды частично охватываются сферой правового регулирования законодательства о недрах: а) Закон Российской Федерации «О недрах» в преамбуле прямо закрепляет сферу его применения: данный Закон регулирует отношения, возникающие в связи с геологическим изучением, использованием и охраной недр территории Российской Федерации, ее континентального шельфа, а также в связи с использованием отходов горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, торфа, сапропелей и иных специфических минеральных ресурсов, включая подземные воды, рассолы и рапу соляных озер и заливов морей; б) согласно Водному кодексу Российской Федерации (ВК РФ) границы подземных водных объектов определяются в соответствии с законодательством о недрах (п. 6 ст. 5 ВК РФ).

В то же время подземные воды в соответствии с Водным кодексом Российской Федерации отнесены к водным ресурсам (ст. 1), бассейны подземных вод относятся к подземным водным объектам как разновидности, в свою очередь, водных объектов (ст. 5 ВК РФ). В соответствии со статьей 30 Водного кодекса Российской Федерации, Положением об осуществлении государственного мониторинга водных объектов, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 10 апреля 2007 г. № 219, мониторинг водных объектов состоит из мониторинга поверхностных водных объектов с учетом данных мониторинга, осуществляемого при проведении работ в области гидрометеорологии и смежных с ней областях; мониторинга состояния дна и берегов водных объектов, а также состояния водоохранных зон; мониторинга подземных вод с учетом данных государственного мониторинга состояния недр; наблюдений за водохозяйственными системами, в том числе за гидротехническими сооружениями, а также за объемом вод при водопотреблении и водоотведении.

Мониторинг подземных вод согласно данному подходу водного законодательства — ни что иное как часть мониторинга водных объектов (который в свою очередь, в законопроекте выделен в самостоятельную подсистему мониторинга), а не мониторинга состояния недр.

Таким образом, уточнение, сделанное применительно к мониторингу состояния недр, фактически создает противоречивую ситуацию в законодательстве: мониторинг подземных вод будет составлять часть мониторинга водных объектов по водному законодательству и часть мониторинга недр по законодательству об охране окружающей среды. Подобные возможности разночтений в законодательных актах отрицательно влияют на действенность правового регулирования и требуют устранения.

1.2. В качестве подсистемы системы экологического мониторинга законопроект называет лесопатологический мониторинг.

Известно, что лесопатологический мониторинг составляет функциональное направление лесного мониторинга (см.: Положение о лесопатологическом мониторинге, утвержденное Рослесхозом 12 сентября 1997 г.). Положение об организации и осуществлении государственного мониторинга окружающей среды (государственного экологического мониторинга)  называет в составе экологического мониторинга мониторинг лесов. Несмотря на то, что в действующем Лесном кодексе Российской Федерации понятия «мониторинг лесов», «лесной мониторинг» в настоящее время не употребляются, данный Кодекс содержит нормы как о лесопатологическом мониторинге, так и о мониторинге пожарной опасности в лесах и лесных пожаров. Очевидно, что мониторинг пожарной опасности в лесах и лесных пожаров также направлен на наблюдение за состоянием лесов, оценку их состояния.

Иными словами, имеющее место в законопроекте ограничение понимания мониторинга лесов исключительно до лесопатологического мониторинга не учитывает всей палитры правовых норм о лесном законодательстве и не только не повышает эффективности оценки состояния лесных ресурсов, но и необоснованно сужает и упрощает задачу мониторинга в рассматриваемой сфере.

1.3. Согласно предлагаемой законопроектом статье 633 Федерального закона «Об охране окружающей среды» единый государственный фонд данных государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды) включает в себя информацию государственного и производственного экологического контроля. В настоящее время контроль представляет собой самостоятельную функцию экологического управления, отличается наличием специальных норм о контроле в законодательстве и системой специально уполномоченных государственных органов. Включение данных контроля в фонд экологического мониторинга связано с перераспределением полномочий между специально уполномоченными государственными органами исполнительной власти и изменением соответствующих нормативных правовых актов. Оправданность такого смешения и, с другой стороны, неизбежного дробления полномочий по осуществлению функций контроля и мониторинга далеко неочевидна.
1.4. Статьей 3 законопроекта предлагается в пункте 7 статьи 10 Федерального закона от 1 декабря 2007 года № 317-ФЗ «О  государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» заменить слова «осуществляет государственный контроль за радиационной обстановкой» словами «организует и участвует в осуществлении государственного мониторинга радиационной обстановки на территории Российской Федерации». Однако функция мониторинга не охватывает собой функцию контроля. Следовательно, такая замена означает исключение из компетенции госкорпорации «Росатом» функции государственного контроля за радиационной обстановкой.

В то же время данный вид контроля предусмотрен Федеральным законом от 09.01.1996 г. № 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения», а также статьей 20 и 21 Федерального закона 21.11.1995 г. № 170-ФЗ «Об использовании  атомной энергии», включенным в главу IV этого Закона. При этом согласно статье 2 «О  государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» госкорпорация по атомной энергии «Росатом» как уполномоченный орган управления использованием атомной энергии наделена полномочиями от имени Российской Федерации осуществлять государственное управление использованием атомной энергии в соответствии с главой IV Федерального закона «Об использовании атомной энергии». Следовательно, исключение функции контроля за радиационной обстановкой из перечня полномочий госкорпорации «Росатом» неправомерно, поскольку функция контроля за радиационной обстановкой прямо вменяется госкорпорации.
2. Недостатки формулирования основных правовых ориентиров в законодательстве (определений правовых понятий, задач)
2.1. Статьей 1 законопроекта Федеральный закон от 21 ноября 1995 года № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии» дополняется введением в него понятия мониторинга радиационной обстановки.

Это понятие в настоящее время отсутствует в данном законодательном акте и не определяется в действующем законодательстве в целом (при этом однократно используется в Федеральном законе от 1 декабря 2007 г. № 317-ФЗ «О Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом»).
Однако определения нового понятия в законопроекте нет (при этом устанавливаются цели нового вида мониторинга, субъекты и форма осуществления и др.).
2.2. Согласно статье 2 законопроекта, в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» абзац двадцать девятый статьи 1 излагается в новой редакции, абзац тридцатый исключается. По сути, в результате предлагаемых изменений из Закона об охране окружающей среды исключается понятие мониторинга окружающей среды, а понятие государственного мониторинга окружающей среды меняется и по названию и по существу. При этом государственный экологический мониторинг в соответствии с предлагаемым определением утрачивает часть своих характерных направлений деятельности — оценку и прогнозирование изменений состояния окружающей среды.
2.3. Во вводимой законопроектом статье 63 в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» закрепляются задачи единой государственной системы государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды). Уместно было бы отразить задачи именно экологического мониторинга, а не данной системы (для сравнения см. статью 67 Земельного кодекса Российской Федерации). Задача обеспечения осуществления государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды) прямо следует из названия указанной единой системы; её отдельное закрепление порождает тавтологию в изложении правовой нормы. В некоторой степени положения, обозначенные как задачи, представляют собой раскрытие сущности мониторинга (обобщение и оценка информации, прогнозы), то есть это те положения, которые должны быть отражены в базовом определении данного правового понятия. Полагаем, что в этой ситуации задачи должны отражать определенные промежуточные результаты, которые законодатель устанавливает по отношению к общей цели той или иной деятельности, того или иного правового института (в данном случае — экологического мониторинга).
Показательно, что в статье 63 законопроект перечисляет те же действия ещё раз, но уже как осуществляемые в рамках ведения единого государственного фонда данных государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды).

Таким образом, законопроект не отличается чёткостью в изложении таких положений, как правовое понятие экологического мониторинга, задачи этого мониторинга (или соответствующей системы), содержание ведения единого государственного фонда данных государственного экологического мониторинга, следствием чего являются неоднократные повторы.
3. Недостатки, демонстрирующие внутреннюю противоречивость предлагаемых законопроектом положений
3.1. Законопроект, формулируя изменения в Федеральный закон «Об использовании атомной энергии», определяет, что государственный мониторинг радиационной обстановки на территории Российской Федерации осуществляется в рамках единой государственной автоматизированной системы мониторинга радиационной обстановки на территории Российской Федерации и ее функциональных подсистем. Вопрос о том, как эта система связана с «единой государственной системой государственного экологического мониторинга», вводимой тем же законопроектом, в законопроекте не проработан. Более того, несмотря на то, что изменения в Законы об использовании атомной энергии и об охране окружающей среды вносятся одновременно, в первом - не упоминается тот факт, что по Закону об охране окружающей среды согласно предлагаемым изменениям мониторинг радиационной обстановки — это подсистема единой государственной системы государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды).

Кроме того, при внесении изменений в Федеральный закон «Об использовании атомной энергии» логично было бы соответствующие изменения отразить и в Федеральном законе от 9 января 1996 г. № 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения».

3.2. Согласно законопроекту в единую «единую государственную систему государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды)» предлагается включить мониторинг окружающей среды, ее загрязнения. Однако функционирование указанной системы как таковое и составляет мониторинг окружающей среды, ее загрязнения. Иными словами единое, общее понятие мониторинга окружающей среды не может представлять собой часть системы того же мониторинга.

3.3. Одновременное выделение в законопроекте мониторинга животного мира, мониторинга охотничьих ресурсов, мониторинга водных биологических ресурсов логично ставит перед законодателем задачу сопоставления указанных понятий. Известно, что значительная часть объектов мониторинга охотничьих ресурсов, мониторинга водных биологических ресурсов представляет собой объекты животного мира — соответственно отнесенные к объектам охоты и объектам рыболовства. Наиболее системно и чётко этот подход закреплен в постановлении Правительства Российской Федерации от 10 ноября 1996 г. № 1342 «О порядке ведения государственного учета, государственного кадастра и государственного мониторинга объектов животного мира».

Наличие разрозненного правового регулирования мониторинга объектов животного мира в Законах об охоте и о рыболовстве, отсутствие юридически обозначенной связи этого правового регулирования с имеющимся в Федеральном законе «О животном мире» — это недостаток законодательства, вызванный не в последнюю очередь существенным временным разрывом между принятием Федерального закона «О животном мире» и необходимыми в его развитие Законами об охоте и о рыболовстве (см. статьи 41, 42 Федерального закона «О животном мире»).
В такой ситуации простое перечисление мониторингов, касающихся наблюдения за теми или иными, но все-таки объектами животного мира, свидетельствует о недостаточной проработке вопроса: в таком изложении явно недостаточно только скомпилировать тексты действующих законодательных актов о животном мире.

3.4. Название статьи 634 Федерального закона «Об охране окружающей среды» - «Информация, содержащаяся в едином государственном фонде данных государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды)» - предлагаемой рассматриваемым законопроектом, не соответствует последующему содержанию статьи, поскольку в ней не обозначается и не анализируется собственно указанная в наименовании статьи информация, а излагается порядок обращения с нею.
4. Необоснованная замена правовых понятий, некорректные формулировки правовых понятий
Законопроект отличает наличие таких новаций, которые, не меняя правовое регулирование по существу, никоим образом не способны повлиять на степень эффективности экологического мониторинга.

К таким особенностям законопроекта следует отнести все предлагаемые изменения в устоявшихся, апробированных в законодательстве и на практике наименованиях. Так, государственный мониторинг окружающей среды (государственный экологический мониторинг) согласно законопроекту следует именовать теперь государственным экологическим мониторингом (мониторингом окружающей среды). Даже если предположить некий смысл в таких преобразованиях, необходимо в каждом случае сопоставлять их ценность и обоснованность с теми неизбежными трудностями, которые возникнут в связи с необходимостью корректировки формулировок ряда подзаконных нормативных правовых актов, а также в практической работе специалистов в области экологического мониторинга.
Согласно действующему законодательству (см.: статья 30 Водного кодекса Российской Федерации, Положение об осуществлении государственного мониторинга водных объектов, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 10 апреля 2007 г. № 219; Положение об осуществлении государственного мониторинга земель, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 28 ноября 2002 г. № 846; статья 36 Федерального закона от 24 июля 2009 г. № 209-ФЗ «Об охоте и о сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», статья 42 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов») отдельные мониторинги — мониторинг водных объектов, мониторинг земель, мониторинг охотничьих ресурсов и среды их обитания и др. — это составные части мониторинга окружающей среды. Проектом предлагается считать такие виды мониторинга «подсистемами единой государственной системы экологического мониторинга». Однако проект не предполагает изменение подходов и формулировок иных законодательных актов в этой части, чем закладывает основу для противоречий, неизбежно вызывает необходимость дополнительных толкований.

В конечном же счёте подобные изменения нарушают стабильность законодательства, единообразие юридической лексики.

Название «единая государственная система государственного экологического мониторинга (мониторинга окружающей среды)» связано с двойным употреблением слова «государственный», что образует такой недостаток правовой нормы, как тавтология.

В целом же развитие законодательства Российской Федерации в части правового регулирования экологического мониторинга Общественной палатой Российской Федерации оценивается как своевременное и обоснованное. Совершенствование данного правового регулирования способно повысить общую действенность законодательства об охране окружающей среды и о природных ресурсах.

В то же время Общественная палата Российской Федерации считает, что введение соответствующих изменений и дополнений следует проводить с позиции учета системности российского законодательства. Вновь вводимые в законодательство нормы не должны вызывать противоречивого толкования, обязаны соответствовать правилам юридической техники. Представленный законопроект в этом аспекте рекомендуется в значительном  степени улучшить и комплексно переработать.

На основании изложенного Общественная палата Российской Федерации считает возможным поддержать проект федерального закона № 529927-5 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части повышения эффективности организации государственного экологического мониторинга» с учетом высказанных рекомендаций и предложений.

