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В решениях XXV съезда КПСС еще раз подчеркивается возрастаю​щее значение охраны окружающей среды. Решения партии имеют оп​ределяющее значение для развития теоретических исследований по всем проблемам охраны окружающей среды, включая правовые проблемы.

В основе советской концепции правовой охраны окружающей среды лежат диалектико-материалистические представления о взаимосвязи объективных и субъективных факторов, определяющих соотношение природных и социальных условий жизни человека. Люди не могут из​менить или отменить объективные законы природы, но они могут и должны познавать их и правильно применять в интересах развития общества. Для этого необходимо понять сущность экологических требо​ваний — требований, вытекающих из объективных законов природы и определяющих поведение людей по отношению к природной среде,— и реализовать эти требования в управлении поведением отдельных лю​дей, человеческих коллективов, народов и всего человечества.

Поведение людей, согласованное с экологическими требованиями, мы называем экологически правильным поведением. Советское право как регулятор общественных отношений способно во взаимодействии с дру​гими средствами управления социалистическим обществом обеспечить такое поведение.

Провозглашая обязательные юридические принципы и предписания, возлагая определенные обязанности и предоставляя субъектам соответ​ствующие права и полномочия, устанавливая запреты и дозволения, можно обеспечить такой режим хозяйственной деятельности, при ко​тором будет гарантировано экологическое благополучие нашего обще​ства.

Разумеется, право не может с фотографической точностью воспроиз​водить экологические требования. Эти требования могут быть реализо​ваны, лишь трансформировавшись в правовые нормы, исполнение кото​рых необходимо и практически возможно в данных исторических усло​виях. Нормы эти выражают не только экологические требования, выте-
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кающие из объективных законов природы, но и социальные требования, вытекающие из законов общественного развития.

Познать объективные экологические требования и добиться их соблю​дения можно лишь при самом тесном взаимодействии естественных, технических и общественных наук, включая правоведение. Задача же правоведения — перевести выводы естественных и технических наук, содержащие характеристику экологических требований, на язык катего​рий права и тем самым способствовать трансформации экологических требований в правовые нормы. При этом правовая наука не только ассимилирует экологические знания, которые содержатся в положениях естественных и технических наук, не только активно использует дости​жения других общественных наук — философии, экономики, социологии и т. д.,— но и сама влияет определенным образом на их развитие.

В советской правовой науке охрана природы стала предметом специ​альных исследований сравнительно недавно. Вопрос о необходимости ис​следований в этой области впервые был поставлен в декабре 1957 г. на межвузовской научной конференции, проходившей на юридическом фа​культете Ленинградского университета.

За сравнительно короткий срок советские юристы провели значитель​ную работу по совершенствованию правовой охраны природы. Появились научные труды, диссертационные работы, справочники и сборники зако​нодательных актов, популярные брошюры. Созданы учебные пособия и программы по курсу правовой охраны природы для студентов высших учебных заведений, неоднократно проводились научные конференции по охране природы. Многие юристы участвуют в подготовке законопроек​тов, связанных с использованием и охраной природных богатств, консуль​тируют государственные органы и общественные организации, ведающие охраной природы.

Однако при всей своей важности эти работы еще неспособны удов​летворить в полной мере современные потребности правового регулиро​вания охраны природы. Научные исследования в области правовой охраны природы ведутся пока недостаточно организованно и целенаправленно: преобладают разработка частных вопросов и популяризация природоох​ранительного законодательства; явно недостаточна координация научных исследований, выполняемых в различных учреждениях страны.

Между тем, практические потребности в соответствующих разработ​ках весьма велики. Самого пристального внимания требуют, например, проблемы соотношения хозяйственно-экономических и правовых аспек​тов охраны природы; необходимы меры по совершенствованию приро​доохранительного законодательства и государственного управления в об​ласти охраны природы, по повышению эффективности механизма ответ​ственности; в дальнейшем развитии нуждаются правовые формы и прин​ципы международного сотрудничества в области охраны природы и т. д.

Крупная самостоятельная проблема — формирование и реализация комплексного подхода к охране природы. Известно, что все элементы при​родной среды тесно взаимосвязаны. Отсюда понятна и необходимость взаимодействия различных наук для решения проблем по охране окру​жающей среды.

Пока же разработка комплексных проблем охраны окружающей среды оставляет желать лучшего. В частности, до сих пор не разработана обоб​щающая концепция охраны окружающей среды в социалистическом об​ществе, объясняющая, как использовать преимущества социализма для гармонизации отношений между развивающимся обществом и природой.
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На основе такой концепции должна быть создана стратегия охраны при​роды, позволяющая согласовать все процессы, протекающие в развитом социалистическом обществе, с экологическими требованиями и гаранти​рующая благополучие современного и будущего человечества. Разрабаты​ваться подобная концепция должна под эгидой Научного совета по пробле​мам биосферы с участием представителей различных наук.

Серьезной разработки ждут также многие конкретные правовые проб​лемы охраны окружающей среды. Исследования в этой области ведутся сегодня преимущественно по двум направлениям: они связаны, во-первых, с совершенствованием системы законодательных и иных правовых норм, касающихся охраны окружающей среды; во-вторых, с совершенствова​нием практики исполнения законов, т. е. порядка планирования, финанси​рования и материально-технического обеспечения природоохранительных мероприятий, системы гарантий реализации экологических требований во всех отраслях производства и быта, обучения и воспитания людей, наб​людения за физическим, химическим, биологическим состоянием окружаю​щей среды, контроля за исполнением технических и правовых норм и от​ветственности за правонарушения.

В каждом из этих двух основных направлений есть свои проблемы. Не​которые из них требуют особенно тесного сотрудничества представителей общественных, естественных и технических наук.

Одна из первоочередных проблем совершенствования законодательст​ва — государственно-правовое закрепление основных принципов, выражаю​щих заботу развитого социалистического общества о поддержании окру​жающей природной среды в благоприятном состоянии. Необходимо так​же определить соответствующие права и обязанности граждан: право на проживание в благоприятных природных условиях и обязанность бе​речь природную среду.

По мнению многих специалистов, дальнейший процесс совершенство​вания законодательства должен включать и издание союзного Закона об охране окружающей среды, который бы стал основным правовым ак​том в соответствующем разделе будущего Свода законов Советского госу​дарства.

Серьезный аргумент в пользу принятия союзного Закона — общеприз​нанная необходимость в законодательном закреплепии принципов комп​лексного подхода в масштабах всей страны. Такой подход приобретает особое значение в связи с проведением крупных мероприятий по преоб​разованию природы, выходящих за пределы территории какой-либо од​ной   союзной   республики.

При разработке такого закона следует сосредоточить внимание на ре​гулировании тех сторон жизни общества, от которых решающим образом зависит характер воздействия на окружающую природу, на основе даль​нейшей активизации комплексных научных исследований, охватывающих наряду с правом определенные аспекты философии, экономики, геогра​фии, биологии, физики, химии, ряда других естественных и технических наук.

Еще более актуальны проблемы, связанные с совершенствованием практики исполнения правовых норм по охране окружающей среды в сфере хозяйственной деятельности, в работе изыскательских, геологораз​ведочных и других экспедиций, строительных организаций, предприятий, эксплуатирующих запасы природных ресурсов. В этой сфере наиболее часты различные экологические правонарушения: чрезмерное изъятие из сельскохозяйственного оборота продуктивных земель и использование их
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для нужд промышленности, энергетики, транспорта, загрязнение атмос​феры и т. п.

Необходимо срочно разработать систему мер, гарантирующих неукос​нительное соблюдение законодательства об охране окружающей среды. К числу таких мер относится, в частности, создание комплекса правовых гарантий, исключающих появление предприятий, сооружений или других хозяйственных объектов, вредно воздействующих на окружающую среду.

Советское законодательство запрещает принимать в эксплуатацию но​вые и реконструированные объекты, если они не удовлетворяют экологи​ческим требованиям, но запрещения эти исполняются не всегда. Одна из задач правоведов — всесторонне исследовать причины экологически проти​воправного поведения проектировщиков, строителей и членов государст​венных приемочных комиссий.

Особенно важно изучить влияние хозрасчетного положения предприя​тия на его отношение к выполнению задач охраны окружающей среды. Необходимо разработать и внедрить систему экологических показате​лей хозяйственной деятельности предприятий, а также систему мер ма​териального и морального стимулирования, поощряющих соблюдение эко​логических требований в хозяйственной деятельности предприятий. Для этого работа предприятий должна оцениваться не только по количеству и качеству произведенной и реализованной товарной продукции, но и по соблюдению правил охраны окружающей среды. Премии, почетные места в системе социалистического соревнования, любые поощрения за призвод-ственные и хозяйственно-экономические достижения должны присуждать​ся с учетом выполнения коллективами обязанностей по охране природы.

Вместе с тем, разумеется, должна более эффективно применяться си​стема мер материальной ответственности за вред, причиненный наруше​нием экологических правовых требований.

Одна из сложнейших правовых проблем охраны окружающей среды— совершенствование государственного управления в рассматриваемой об​ласти. Проведенные исследования показывают, что современная система органов государственного управления в области охраны окружающей сре​ды и сложившееся распределение компетенции между этими органами не удовлетворяют возросшим требованиям. В этой системе отсутствует цен​трализованное руководство, а жизненно важные контрольно-надзорные функции по охране окружающей среды отодвинуты на задний план произ​водственно-хозяйственными функциями министерств и ведомств.

В шести республиках (на Украине, в Белоруссии, Литве, Азербайджа​не, Молдавии и Грузии) образованы государственные комитеты по охране природы. Появление таких комитетов, безусловно, факт положительный, но в их работе еще немало недостатков. Все они имеют различную компе​тенцию и разный объем полномочий, их, как правило, дублируют некото​рые министерства и ведомства союзных республик.

Такое дублирование было бы оправдано при обоснованных различиях в формах и методах деятельности государственных органов, при их надлежа​щей координации и субординации. Однако эти вопросы пока не исследова​лись и не обсуждались. Комитеты по охране природы в Литве, Белорус​сии, на Украине, в Молдавии, Грузии и Азербайджане являются республи​канскими органами, не подчиненными ни одному из союзных органов, а поэтому их деятельность не обобщается и не подвергается сравнительному анализу.

Следует отметить, что государственное управление в области охраны природы союзных республик вообще недостаточно согласовано с системой
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союзных органов. Например, в отличие от Министерства сельского хозяйст​ва СССР ни одно из подчиненных ему министерств сельского хозяйства союзных республик не выполняет задач по охране природы в целом, по регулированию охотничьего хозяйства и охране фауны, управлению за​поведниками. Ста двенадцатью заповедниками нашей страны управляют двадцать семь практически не связанных между собой ведомств.

Ведомственно-отраслевые системы органов охраны природы организо​ваны по разным принципам. Органы охраны почв и лесов построены в соответствии с административно-территориальным делением страны. Ор​ганы охраны недр образованы по горным округам, а органы рыбоохраны — по бассейнам, независимо от административно-территориального деления. Существующая система органов охраны вод базируется на сочетании бас​сейнового и административно-территориального принципов. Система орга​нов «Главгазоочистки» строго централизована и не связана с администра​тивно-территориальным делением страны.

В настоящее время подобная организация государственного управле​ния и контроля в области охраны природной среды по целому ряду при​чин недостаточна. Во-первых, существующие органы охраны природы не образуют единой системы и действуют без должной координации, что про​тиворечит принципу комплексного подхода в регулировании взаимодейст​вия общества и окружающей природной среды. Во-вторых, многие из су​ществующих органов охраны природы находятся под эгидой министерств и ведомств, занимающихся эксплуатацией природных богатств, что в опре​деленной степени сдерживает их контрольно-надзорную деятельность в области охраны природной среды.

Необходимо разработать научные основы централизации всей системы органов государственного природоохранительного управления, гаранти​рующей единство государственной политики в этой важной области.

Возрастает также значение исследований международно-правовых проблем охраны окружающей среды — такие исследования необходимы для защиты интересов Советского Союза на международной арене и для обос​нования позиций нашей страны в международном сотрудничестве по ох​ране природы.

Большой интерес представляют всесторонний анализ условий участия Советского Союза в Программе ООН по охране окружающей среды (ЮНЕП) и в работе других международных организаций, разработка ос​новных принципов международного энвайроментального права — права в области охраны окружающей среды — и правовых мер по защите Мирового океана, атмосферы Земли и космоса, определение правового режима при​родных ресурсов, эксплуатируемых двумя или более государствами. Тре​буют большего внимания проблемы, связанные с реализацией соглашений Советского Союза с различными странами по вопросам научно-техническо​го сотрудничества в области охраны окружающей среды. На основе та​кого рода соглашений уже ведется сравнительное изучение правовой охра​ны окружающей среды в странах — членах СЭВ и сравнительный анализ советского и американского права в вопросах охраны окружающей среды.

Сегодня уже можно указать некоторые результаты сотрудничества ученых-юристов Советского Союза и социалистических стран по разработ​ке социально-экономических и организационно-правовых мер охраны ок​ружающей среды. Подготовлен доклад «Основы права и управления в об​ласти охраны окружающей среды», обобщающий опыт социалистических стран и содержащий ряд рекомендаций по совершенствованию права. Этот доклад одобрен органами СЭВ.
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Задачи правоведов в научном обосновании правовой охраны окружаю​щей среды не исчерпываются рассматривавшимися выше проблемами. К числу таких задач относятся также разработка общих принципов правовой охраны природы и критериев оценки эффективности природоохранитель​ного законодательства, изучение правосознания населения по вопросам ох​раны среды. Ученым-юристам предстоит разработать систему правовых требований, предъявляемых к отдельным категориям пользователей: к зе​млепользователям, водопользователям, лесопользователям и т. п. Особого внимания заслуживает научное обоснование системы законодательных требований, касающихся охраны заповедников и других уникальных при​родных объектов.

Необходимо также установить взаимосвязь правового обеспечения ох​раны природы и рационального использования природных богатств, глуб​же изучить правовые аспекты народнохозяйственного планирования и вы​работать юридические гарантии природоохранительной обоснованности народнохозяйственных планов. Надо добиваться такой регламентации го​сударственного народнохозяйственного планирования, чтобы мероприятия по охране природы отражались в планах с достаточной полнотой, чтобы на нужды охраны природы выделялись достаточные ресурсы.

В фундаментальном теоретическом исследовании нуждается весьма об ширный комплекс правовых проблем охраны окружающей среды. Прове​дение таких исследований поможет научно обосновать пути совершенст​вования практической деятельности советского общества и государства по решению одной из грандиознейших проблем, стоящих перед человечест​вом — охране окружающей среды. В то же время эти исследования, обра​зующие целое научное направление, нуждаются в более существенной поддержке со стороны Академии наук СССР и в дальнейшем развитии их в качестве комплексной научной программы.
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