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«Хотя и региональная по своему охвату, Орхусская Конвенция имеет глобальное значение. Она в настоящее время является наиболее впечатляющим воплощением Принципа 10 Декларации Рио, который подчеркивает необходимость участия граждан в решении экологических проблем, их доступа к информации об окружающей среде, которой располагают власти. В таком качестве конвенция представляется наиболее амбициозным начинанием в сфере «экологической демократии», из всех начинаний, предпринимавшихся до настоящего времени под эгидой ООН» 
Кофи Аннан, Генеральный Секретарь ООН 

Введение
Зададимся одним простым вопросом: а кому вообще нужно присоединение к международным инструментам по правам человека? 

Государству, для поддержания своего международного имиджа, имиджа страны, выбравшей демократический путь развития и вступившей в ряд международных организаций, в том числе ООН и ОБСЕ, которые приняли целый ряд документов по правам человека?  Однако, при всех преимуществах такого присоединения к договорам по правам человека с точки зрения восприятия нашей страны в мире, эти международные стандарты создают только «головную боль» для властей, поскольку требуют приведения национального законодательства и правоприменительной практики в соответствие с ними. И без широкого участия общественности в этом процессе, без ее постоянного контроля и постоянного участия,  трудно ожидать их эффективной имплементации. 

Иначе говоря, присоединение к международным конвенциям по правам человека и их имплементация нужны, прежде всего, самим гражданам Казахстана. Нужны, потому что дают возможность приблизить нормы нашего законодательства и правоприменительную практику к международным стандартам, к принятым в цивилизованных странах методам и механизмам защиты прав человека.  Нужны, потому что дают возможность использовать накопленный мировым сообществом, в результате множества проб и ошибок, опыт обеспечения гарантий соблюдения прав человека.

Концептуальные проблемы присоединения к международным договорам по правам человека

Если главная цель присоединения нашей страны к международным договорам по правам человека: приближение национального законодательства и правоприменительной практики к международным стандартам, то имплементация международных конвенций имеет несколько измерений. И, прежде всего, это имплементация на концептуальном уровне.

Недостаточно чисто технически включить положения тех или иных международных конвенций или других договоров по правам человека в казахстанское законодательство. Необходимо еще и воспринять концепцию, находящуюся в основе того или иного документа, того или иного правового института, проистекающего из международного договора.  

Каждое право, закрепленное в международном пакте или конвенции, имеет свое толкование, свою интерпретацию на международном уровне. К пактам и целому ряду конвенций по правам  человека существует огромное количество вспомогательных документов, комментариев, разъяснений, замечаний конвенционных органов, рекомендаций международных  организаций, решений судебных органов, например, Европейского Суда по правам человека и др., которые раскрывают содержание тех или иных положений международного права в области прав человека, обобщают  практику и опыт. 

Более того, поскольку подавляющее большинство международных документов по правам человека в оригинале составляются на английском языке, существует еще и проблема перевода. В английском языке ряд дефиниций имеют глубокую правовую природу, их использование поднимает целый пласт международного правопонимания, и обычный технический перевод на русский или другой язык не приводит к желаемому результату, поскольку требуется еще и представление всей правовой теории (концепции), которая «стоит» за этой дефиницией. Приведу, например, английскую дефиницию «due process of law». Технический перевод на русский язык дает весьма отдаленное представление о том, о чем идет речь -  «надлежащий правовой процесс». А ведь это целая правовая концепция, описанная в огромных фолиантах, сотнях книг и статей и определяющая, условно говоря, весь правовой контекст соблюдения процессуальных прав лиц, эффективность правовых процедур во взаимоотношениях личности и государства, гражданина и должностных лиц.  

Аналогично целые правовые концепции «стоят» и за такими понятиями, как «право на ассоциацию и мирное собрание» или «право на справедливое разбирательство независимым и беспристрастным судом», «право на участие в управлении своей страной» и «право на доступ к информации и принятию решений». 

Используя положения международных договоров по правам человека, крайне важно знать и на концептуальном уровне применять международные стандарты, касающиеся, например, принципов ограничения прав человека, которые должны быть установлены законом и являться необходимыми: (a) в целях уважения прав и       репутации других лиц; (b) в целях охраны государственной безопасности,       общественного порядка, здоровья или нравственности населения. При этом ограничение любого права должно подвергаться строгой трехсторонней проверке. Согласно этой проверке любое ограничение должно a) быть предусмотрено законом; b) служить целям защиты законных интересов общества; а также c) являться необходимым для обеспечения безопасности данных интересов. 

При этом «установленное законом» предполагает не только то, что ограничение       обосновано юридически, но также и то, что соответствующий закон соответствует определенным стандартам прозрачности и открытости. Третья сторона проверки, т.е. требование необходимости, означает, что даже если меры направлены на защиту законных интересов, государственная власть должна показать «насущную социальную потребность» в таких мерах. Более того, должна соблюдаться соразмерность между ограничением и преследуемой законной целью, а причины, объясняющие ограничение, должны быть соответствующими и достаточными.

Уже из этих определений видно, что часто применяемая в нашем законодательстве норма о том, что права и свободы человека могут быть ограничены в тех или иных целях, требует четкого толкования в соответствии с международными стандартами, если мы действительно хотим на практике имплементировать международные конвенции по правам человека. 

В этой связи мониторинг имплементации международных конвенций по правам человека представляется непрерывным и многоуровневым процессом, имеющим четко поставленную цель: определить насколько данная страна приближается к международным стандартам в части обеспечения реализации и защиты того или иного права или свободы.

В принципе, что мы хотим от государства с точки зрения обеспечения наших прав и свобод? 

Во-первых, мы хотим, чтобы государство содействовало нам в реализации наших прав и свобод, закрепленных в Конституции и международных договорах по правам человека. Во-вторых, мы хотим, чтобы наши права и свободы были защищены, а также существовали эффективные процедуры по восстановлению наших прав, если они были нарушены.

Все эти наши желания и ожидания могут и должны быть реализованы на трех уровнях: законодательном, когда принятые законы и иные нормативные акты, в том числе подзаконные, соответствуют международным стандартам и обеспечивают гарантии соблюдения прав человека, их защиты и восстановления, если они нарушены; институциональном, когда сформированные государственные и развивающиеся общественные институты обеспечивают надлежащее применение соответствующего международным стандартам национального законодательства в области прав человека; и, наконец, практическом, когда внедрены и надлежащим образом применяются эффективные процедуры содействия реализации и защите прав человека, причем применяются они достаточно подготовленным персоналом.  

Исходя из этого, любой мониторинг имплементации международных конвенций в Казахстане должен начинаться  с оценки соответствия концепции законодательства в той или иной области прав человека той концепции, которая лежит в основе данной международной конвенции. Далее следует оценить соответствие норм национального законодательства нормам международного договора в широком смысле, включая  дефиниции, гарантии и ограничения. Затем необходимо оценить, насколько существующие государственные институты способны применять эти нормы и, наконец, разработаны ли эффективные процедуры по реализации и защите права, закрепленного в том или ином международном договоре. 

Как мне представляется, только при таком подходе можно будет с достаточной достоверностью сказать, выполняет ли Казахстан свои обязательства, принятые в результате ратификации того или иного международного договора по правам человека.

Орхусская Конвенция

Одним из наиболее важных вопросов, который встает перед теми, кто решил активно защищать свое конституционное право на благоприятную окружающую среду, является вопрос получения информации. Во многих странах мира практически любая экологическая информация недоступна для человека.  Власти оставляют право владения этой информацией за собой. Общеизвестны случаи, когда сокрытие представителями власти информации об экологическом неблагополучии, авариях приводило к трагическим последствиям. Авария на Чернобыльской атомной станции - яркий пример недопустимости сокрытия от граждан информации. 

Однако за последние годы ситуация существенно изменилась. В настоящее время право гражданина на получение информации, в том числе и экологической, законодательно в той или иной степени защищено. Но само по себе это еще не является гарантией того, что гражданин беспрепятственно может получить экологическую информацию. К сожалению, общественное сознание не меняется так же быстро как законодательство. Поэтому довольно часто на просьбу предоставить информацию граждане, как и в прежние годы, получают отказ. 

Но если раньше человек был полностью бессилен перед государственной машиной, то теперь его право защищает ратифицированный международный договор.

История создания

Конвенция Европейской Экономической Комиссии ООН «О доступе к информации, участию общественности в принятии решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды», широко известная под названием Орхусской конвенции - по названию г. Орхус в Дании, где 25 июня 1998 г. на 4-й Конференции министров окружающей среды европейских стран в рамках Процесса «Окружающая среда для Европы» она была подписана 38 странами. Для вступления Конвенции в силу было необходимо согласие 16 стран, которые бы ее ратифицировали, присоединились или одобрили (в зависимости от требований национальных законодательств). Этот процесс был относительно скор и занял всего три года. На 21 октября 2002 г., когда в г. Лукке, Италия, состоялась 1-я Конференция Сторон конвенции, 40 стран являлись ее Подписантами, 22 страны - Сторонами, т.е. ратифицировавшими конвенцию. 

Уникальность этого документа состоит в том, что впервые в истории человечества сделана попытка урегулировать процедурные местные вопросы доступа граждан к информации, общественному участию и правосудию на высоком международном уровне. Другая особенность заключается в том, что с самого начала переговорного процесса в 1996 г. активнейшим образом в нем участвовали Региональный экологический центр для стран Центральной и Восточной Европы (штаб-квартира в Будапеште, Венгрия) и коалиция неправительственных экологических организаций Европы, сейчас широко известная под именем «Европейский ЭКО-Форум». 

Иными словами, международное сообщество с самого начала признало ключевую роль общественности в разработке Конвенции. Члены общественной коалиции были включены Комитетом по экологической политике ЕЭК ООН в рабочие группы, разрабатывавшие проекты разделов конвенции, и в состав участников официальных пленарных заседаний, где они имели право выступать, делать заявления, вносить предложения по формулировкам текста будущей конвенции. Коалиция активно пользовалась предоставленными возможностями, зачастую более эффективно и творчески, нежели члены правительственных делегаций. Представители НПО разных стран, на ходу учась быть народными дипломатами, постигая все сложные ухищрения и зигзаги официальных международных переговоров и этикета, постоянно координировали свою деятельность, обменивались и через широкие обсуждения в своих странах, вырабатывали к очередному раунду переговоров свою позицию по различным проблемам.

Так зародился и начал свое существование Европейский ЭКО-Форум, который и сейчас является уникальной гибкой формой сотрудничества экологической общественности многих стран на всех континентах.

Кроме этой коалиции в переговорном процессе участвовали такие известные международные природоохранные организации, как Международный совет по праву окружающей среды (МСОПОС), Всемирный союз охраны природы (МСОП), которые придавали еще больший политический вес предпринимаемым усилиям создать действительно демократический документ. 

Это было горячее, увлекательное время, полное надежд и разочарований, бурных споров и неожиданных находок, когда народы Европы через своих представителей напрямую участвовали с создании норм международного права, которые будут служить им инструментом защиты их экологических прав долгие годы.

Орхусская конвенция еще до ее вступления в силу оказала огромное влияние как на национальное законодательство европейских стран, подписавших и ратифицировавших ее, так и на законодательство самого Европейского Союза. И по мере накопления опыта применения положений конвенции это влияние будет только расти. Секретариатом Конвенции было представлено в Лукке специально заказанное исследование о взаимосвязях (синергизме) Орхусской конвенции с другими конвенциями и протоколами ЕЭК ООН в области охраны окружающей среды.

Общее содержание конвенции

Конвенция является важным международным документом, способствующим защите прав каждого человека жить в окружающей среде, благоприятной для его здоровья и благосостояния. Она в большей степени, чем остальные действующие природоохранные конвенции, содержит положения, регламентирующие взаимоотношения между соответствующими государственными органами и общественностью в целом. В значительной степени она межсекторальна по своему характеру, поскольку охватывает практически все сферы окружающей среды, такие как воду, воздух, почву, химические вещества, биоразнообразие, здоровье человека и условия жизни.

Конвенция состоит из трех основных блоков:

- доступ общественности к экологической информации;

- доступ общественности к процессу принятия экологически значимых решений;

- доступ общественности к правосудию для защиты своих нарушенных экологических прав.

Кроме того, имеются статьи о механизмах соблюдения Сторонами положений конвенции, о процедурных правилах работы органов конвенции (конференции Сторон, Секретариата), о порядке разрешения споров, которые могут возникнуть между Сторонами конвенции.
Конвенция признает право на здоровую окружающую среду. Для защиты этого права она гарантирует гражданам другие права, в области окружающей среды:

- право знать,

- право участвовать,

- право на доступ к правосудию.

Право на здоровую окружающую среду означает, что каждый человек нынешнего и будущих поколений имеет право жить в окружающей среде, благоприятной для здоровья и благосостояния. Это право признано в Конвенции. Также как и в конституциях многих стран.

Право «знать»
В демократическом обществе люди имеют право доступа к информации. Доступ общественности к информации является основой как для ее демократического участия в государственном управлении, так и для права отдельного человека жить в здоровой окружающей среде. Согласно Орхусской Конвенции люди имеют особое право получать экологическую информацию, то есть информацию о:

- состоянии элементов окружающей среды, таких как вода, воздух, почва;

- биоразнообразии, включая генетически модифицированные организмы;

- таких факторах, как вещества, шум, радиация и виды деятельности. Такая деятельность включает в себя политику, законодательство, планы и программы, а также данные экономического анализа;

- безопасности и состоянии здоровья человека, культурных объектов и зданий, условиях человеческой жизни, на которые состояние окружающей среды могло бы воздействовать.

Эта информация может быть в любом виде – письменном, электронном, визуальном, аудио и иной материальной форме. Это не имеет значения. Общественность имеет право получить ее!
Любой человек может требовать информацию без доказательств его заинтересованности. При этом необязательно человек должен быть гражданином или резидентом страны, информацию о которой он хотел бы получить. «Любой» действительно означает любой!
В каждой стране существуют особые правительственные органы или общественные органы власти, которые должны содержать и обновлять, собирать и распространять экологическую информацию. Это, прежде всего, органы охраны окружающей среды, здравоохранения и другие подобные органы государственного управления, которые могут располагать соответствующей информацией. Люди могут обратиться к любому официальному должностному лицу или органу, который владеет экологической информацией. Любой государственный орган должен ответить на запрос общественности. Областные и местные власти также должны предоставить информацию на запрос. Даже те неправительственные органы, которые выполняют общественные функции, должны предоставлять такую информацию.
Согласно духу и букве Конвенции государственные органы должны:

- собирать и распространять экологическую информацию для общественности;

- сообщить общественности, какие соответствующие государственные органы располагают экологической информацией;

- поднимать уровень экологической информированности общественности, в том числе о том, как получить доступ к информации, как участвовать в принятии решений и как получить доступ к правосудию.

Каждая страна должна гарантировать, что экологическая информация должна все в большей степени размещаться в электронных базах данных, легко доступных для общественности (включая Интернет).
Каждая страна должна издавать и распространять национальный отчёт о состоянии окружающей среды каждые три или четыре года.

Право «участвовать» 

Демократическое развитие государств в XXI-веке предполагает не только участие граждан в выборах. Это также означает, что правительства должны консультироваться с людьми относительно проектов конкретной деятельности, планов и даже политики или проектов законов. Это называется «участие общественности» или «демократическое участие».
Конвенция содержит четкие процедуры вовлечения заинтересованной общественности в принятие решений по выдаче разрешений на многочисленные виды деятельности, имеющие существенное воздействие на окружающую среду, включая строительство дорог, промышленность, добычу и переработку нефти и газа, строительство атомных станций и др.
Общественность понимается в очень широком смысле: один гражданин, несколько граждан, большая группа и т.д. В большинстве стран это те, кого называют неправительственные организации. При этом под «заинтересованной общественностью» понимаются те люди, интересы которых затрагиваются или могут затрагиваться процессом принятия решения по вопросам окружающей среды, или которая имеет заинтересованность в этом процессе. Необходимо отметить, что неправительственные организации, содействующие охране окружающей среды, считаются «заинтересованной общественностью» во всех случаях.
Общественность должна быть информирована на самой ранней стадии принятия решения, поскольку это может помочь законодателям и правительству избежать экологических ошибок. Когда открыты все возможности участия общественности, тогда возможно повлиять на решение таким образом, что интересы всех сторон будут учтены. Также у общественности будет достаточно времени, чтобы подготовиться и эффективно участвовать.
Заинтересованная общественность должна быть информирована через средства массовой информации или индивидуально относительно предлагаемого решения, которое может иметь существенное воздействие на окружающую среду, на ранней стадии процедуры принятия решения. 
Для заинтересованной общественности должна быть доступна любая информация, кроме отнесенной в установленном порядке к государственным секретам, в том числе информация о:
- предложенной деятельности и ее возможном отрицательном воздействии на окружающую среду, включая вредные выбросы;

- мерах, предусмотренных для предотвращения или уменьшения отрицательного воздействия;

- возможном решении или его проекте;

- краткое описание основных альтернатив;

- государственном органе власти, ответственном за принятие решения;
- возможностях для участия общественности;
- времени и месте общественных слушаний;
- государственном органе власти, в котором необходимая информация может быть получена;

- государственном органе власти, которому могут предоставляться комментарии, вопросы и предложения.

При этом одним из важнейших инструментов участия общественности в принятии решений являются общественные слушания, т.е. встречи общественности, разработчиков и лиц, принимающих решение, во время которых общественность может задавать вопросы и высказывать своё мнение, предоставлять информацию, анализ, комментарии, предложения и аргументы органу, принимающему решение. Общественность также может предоставить письменные документы и предложения.
Общественность должна быть быстро информирована относительно любого решения, принятого государственным органом власти. Текст решения, содержащий в себе все причины и соображениями, на которых основывалось принятие решения, должен быть доступен для общественности.
Согласно Орхусской Конвенции каждая страна должна обеспечить соответствующие условия для участия общественности в подготовке планов, политики и программ, связанных с окружающей средой.

Проекты нормативных и других юридически обязательных актов должны быть опубликованы или сделаны доступными для общественности на стадии подготовки. У общественности появляется возможность представить свои замечания непосредственно или через представительный консультативный орган. Результаты участия общественности должны учитываться в максимально возможной степени.

Право на «доступ к правосудию» 

Орхусская Конвенция гарантирует право на информацию, право участвовать, и признает право на безопасную окружающую среду. Она также гарантирует гражданам, что они будут иметь возможность осуществлять эти права.
Это может быть сделано в суде или в другом независимом и беспристрастном органе. Это и называется «доступ к правосудию».
Согласно Орхусской Конвенции, каждая страна обязана предоставить представителям общественности «широкий доступ к правосудию». Если страна чрезмерно ограничивала использование своих судов в прошлом, теперь она должна открыть более широкий доступ к процедуре рассмотрения принятого решения в суде.

Широкий доступ к правосудию означает, что все люди должны быть в состоянии осуществить и защитить  свои экологические права.
Право на доступ к правосудию имеет любое лицо, гражданин, группы граждан, их организации, государственные служащие и коммерческие предприятия. Все имеют право обратиться в суд (или в подобные учреждения) для защиты своих экологических прав.
Конвенция позволяет широко интерпретировать, кто имеет право обратиться в суд. Это, например:

- любой человек, кто запрашивал информацию и не получил её или получил неадекватный ответ, может обратиться  в суд с иском к непредоставившему информацию; 

- любой человек, кому не позволили участвовать в принятии решений относительно окружающей среды, когда его права и законные интересы были непосредственно затронуты, может обратиться в суд с иском о защите своих прав;

· любой человек может предъявлять иск другому физическому или юридическому лицу (включая предприятия) или органу государственной власти (например, ведомству или должностному лицу) в связи с нарушением национальных экологических законов;

· любой человек может обратиться в суд в связи с нарушением «права каждого человека жить в окружающей среде, благоприятной для здоровья и благосостояния»;
· неправительственная организация также может обращаться в суд. Единственное требование, предъявляемое в большинстве стран - целью этой НПО должна быть охрана окружающей среды.
Орхусская Конвенция обязывает страны отказываться от введения ограничений или сужения права на доступ к правосудию. По общему правилу человеку не нужно понести какой-либо ущерб или иметь специальный интерес. Орхусская Конвенция предлагает странам заменить такие концепции на более современные - наличие «достаточной заинтересованности», при чем она должна быть определена в соответствии с требованиями национального закона, но только, если эти требования также предоставляют «широкий доступ к правосудию». Если они его не предоставляют, то требования должны быть изменены. Ограничения, предусмотренные в национальном законодательстве, не должны противоречить целям Орхусской Конвенции.
Если процедура участия общественности нарушена, то очевидно, что интересы общественности ущемлены. Предъявление жалобы или иска относительно таких нарушений должно показать «достаточную заинтересованность» в проблеме.
Некоторые страны употребляют в своём национальном законодательстве понятие «достаточный интерес» вместе с формулировкой «нарушение права». Такая формулировка может использоваться и в дальнейшем, но суды страны должны теперь более широко интерпретировать эту юридическую конструкцию, потому что Орхусская Конвенция требует от стран-участниц включения «широкого доступа к правосудию» в их концепцию защиты прав.
Орхусская Конвенция оговаривает и возможности иных ограничений. Правосудие не может быть «недоступно дорогим». Во многих странах стоимость процесса правосудия закрыла доступ граждан или их групп к решению вопросов в суде. Страны теперь согласились устранить такие финансовые препятствия. Кроме того, страны должны рассмотреть учреждение других механизмов «по устранению или уменьшению финансовых и других препятствий» для доступа к правосудию.

В случае если права общественности на участие были нарушены, принятое решение или действие (бездействие) в соответствии с конвенцией может быть оспорено с правовой и процессуальной точки зрения. То есть и суть решения, и процедура его принятия могут быть оспорены.
Конвенция требует, чтобы национальные правительства обеспечили эффективные средства правовой защиты, включая судебный запрет. Судебный запрет означает прекращение деятельности посредством решения суда. Некоторые страны в прошлом не имели данной судебной процедуры, но Орхусская Конвенция требует ее наличия.
Согласно Конвенции каждая страна должна гарантировать, что представители общественности имеют доступ к административным и судебным процедурам для оспаривания действий или бездействия и частных лиц, и государственных органов, которые нарушают положения национального законодательства.
Общие вопросы мониторинга выполнения положений Орхусской Конвенции в Республике Казахстан 

Как уже отмечалось выше, мониторинг выполнения международной конвенции начинается  с оценки соответствия концепции законодательства в той или иной области прав человека той концепции, которая лежит в основе данной международной конвенции, затем оценивается соответствие норм национального законодательства нормам международного договора в широком смысле, включая  дефиниции, гарантии и ограничения, далее - насколько существующие государственные институты способны применять эти нормы и, наконец, разработаны ли эффективные процедуры по реализации и защите прав, закрепленных в этой конвенции. 

Мониторинг выполнения Орхусской Конвенции на уровне законодательства

Учитывая специфику Орхусской Конвенции, очевидно, что мониторинг ее выполнения основывается на оценке гарантий и эффективности реализации трех прав: права «знать», права «участвовать», права на «доступ к правосудию», хотя и только  в применении к экологической информации и принятию экологических решений. 
Согласно Конституции РК она «имеет высшую юридическую силу и прямое действие на всей территории Республики, а ратифицированные международные договоры  имеют приоритет перед законами и применяются непосредственно, кроме случаев, когда из международного договора следует, что для его применения требуется издание закона». Учитывая, что никакого специального закона, касающегося применения Орхусской Конвенции, в Казахстане издано не было, то оценку гарантий реализации прав, закрепленных в ней, можно осуществлять только на основе анализа норм Конституции и действующего законодательства РК.    

Право «знать» закреплено в п.3 статьи 18 Конституции РК: «Государственные органы, общественные объединения, должностные лица и средства массовой информации обязаны обеспечить каждому гражданину возможность ознакомиться с затрагивающими его права и интересы документами, решениями и источниками информации», а также в статье 20: «Каждый имеет право свободно получать и распространять информацию любым не запрещенным законом способом. Перечень сведений, составляющих государственные секреты Республики Казахстан, определяется законом». 


Ряд законов, в том числе, например, Закон Республики Казахстан от 23 июля 1999 г. N 451-1 «О средствах массовой информации (с изменениями, внесенными Законами РК от 3.05.2001 г. N 181-II; от 19.12.03 г. N 509-II) или Закон Республики Казахстан от 8 августа 2002 года N 345-II «О правах ребенка в Республике Казахстан» содержат нормы, гарантирующие получение информации, а Закон Республики Казахстан от 15 марта 1999 года N 349-1 «О государственных секретах» (с изменениями, внесенными Законами РК от 16.03.2001 г. N 163-II; от 10.07.02 г. N 338-II; от 02.04.04 г. N 541-II) содержит правовые основания для ограничения доступа к информации. 

Наконец, в статье 31 Конституции РК закреплено: «1. Государство ставит целью охрану окружающей среды, благоприятной для жизни и здоровья человека. 2. Сокрытие должностными лицами фактов и обстоятельств, угрожающих жизни и здоровью людей, влечет ответственность в соответствии с законом».

Уголовный кодекс Республики Казахстан от 16 июля 1997 года N 167-1 (внесены изменения в соответствии с Законами РК от 09.07.98 г. N 277-1;  от 10.07.98 г. N 283-1; от 16.07.99 г. N 430-1; от 23.07.99 г. N 454-I;  от 05.05.2000 г. N 47-II; от 16.03.01 г. N 163-II; от 16.03.01 г. N  164-II; от 19.02.02 г. N 295-II; от 22.02.02 г. N 296-II; от 31.05.02 г.  N 327-II; от 09.08.02 г. N 346-II) содержит положения об уголовной ответственности за отказ в предоставлении информации: «Статья 154. Отказ в предоставлении гражданину информации. Неправомерный отказ должностного лица в предоставлении собранных в установленном порядке документов и материалов, непосредственно затрагивающих права и свободы гражданина, либо предоставление гражданину неполной или заведомо ложной информации, если эти деяния причинили вред правам и законным интересам граждан, наказываются штрафом в размере от двухсот до пятисот месячных расчетных показателей или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок от двух до пяти лет».

Применительно к экологической информации, ряд положений содержится в главе II. «Права и обязанности граждан и общественных объединений в области охраны окружающей среды» Закона Республики Казахстан от 15 июля 1997 года N 160-1 «Об охране окружающей среды» (внесены изменения и дополнения в соответствии с Законами РК от 24.12.98 г.; от 11.05.99 г. N 381-1; от 29.11.99 г. N 488-1; от 04.06.01 г. N 205-II; от 24.12.01 г. N 276-II; от 09.08.02 г. N 346-II; от 25.05.04 г. N 553-II). Так в статье 5 Закона закреплено, что: «Каждый гражданин и лица без гражданства, а также иностранцы, находящиеся на территории Республики Казахстан, имеют право на благоприятную для их жизни и здоровья окружающую среду, достоверную информацию об ее состоянии и мерах по ее улучшению», а в статье 6: «Общественные  объединения … имеют право … получать от государственных органов и организаций своевременную, полную и достоверную информацию о состоянии окружающей среды и мерах по ее оздоровлению».

Согласно статье 7 Закона Республики Казахстан от 15 июля 1997 года N 162-1 «Об особо охраняемых природных территориях» (с изменениями, внесенными в соответствии с Законами РК от 11.05.99 г. N381-1; от 23.01.01 г. N 151-II; от 24.12.01 г. N 276-II; от 25.05.04 г. N553-II) общественные объединения имеют право «…получать в установленном порядке от государственных органов и организаций информацию об особо охраняемых природных территориях».

Согласно статье 26 Закона Республики Казахстан от 11 марта 2002 года N 302-II «Об охране атмосферного воздуха»: «Граждане и общественные объединения имеют право на достоверную информацию о состоянии атмосферного воздуха, его загрязнении, а также об источниках загрязнения атмосферного воздуха и вредного физического воздействия на него…. Представители общественных объединений имеют право знакомиться с отчетами, а также право доступа на территории объектов хозяйственной и иной деятельности, имеющих источники загрязнения атмосферного воздуха и вредного физического воздействия на него, в порядке и на условиях, установленных законодательством Республики Казахстан».

Согласно статье 20 Закона РК от 23 апреля 1998 г. N 219-1 «О радиационной безопасности населения»: «Граждане, общественные объединения и организации имеют право получать информацию в области обеспечения радиационной безопасности через полномочные государственные органы по использованию атомной энергии и средства массовой информации в соответствии с законодательством Республики Казахстан об использовании атомной энергии». 

Кроме того, согласно статье 9 Закона Республики Казахстан от 18 марта 1997 г. N 85-1 «Об экологической экспертизе» (с изменениями, внесенными Законами РК от 24.12.98 г.; от 11.05.99 г. N 381-1; от 02.07.03 г. N 454-II): «1. Инициаторы экологической экспертизы по объектам обязаны оповестить о ее проведении в средствах массовой информации. При необходимости это выполняется также органом, осуществляющим экологическую экспертизу».

Еще законодательным актом, касающимся доступа к информации, является Соглашение об информационном сотрудничестве в области экологии и охраны                        окружающей природной среды от 11 сентября 1998 года, утвержденное постановлением Правительства РК от 05.08.99 г. N 1104. Согласно этому документу: «Информационное сотрудничество осуществляется в следующих направлениях: обеспечение информационно-методической деятельности в области обмена и массового распространения экологической информации; создание банка данных о состоянии окружающей природной среды, опасных и иных объектах, связанных с природопользованием, о научных и технических разработках в области экологии и охраны природы; информационное обеспечение деятельности органов управления, ведомств, предприятий и иных организаций государств - участников настоящего Соглашения;     обмен информацией о трансграничных переносах загрязняющих веществ, а также о возможном трансграничном воздействии планируемой деятельности; содействие экологическому образованию и воспитанию населения; сотрудничество и обмен информацией с международными экологическими организациями». Правда, несмотря на упоминание о сотрудничестве и обмен информации с международными экологическими организациями, в Соглашении, к сожалению, ничего не сказано о сотрудничестве с экологической общественностью самих стран СНГ. 

Право «участвовать» в Конституции РК прямо предусмотрено в положениях, касающихся участия в выборах и в случае введения судопроизводства с участием  присяжных в уголовном процессе, а опосредованно признается в статье 33 «1. Граждане Республики Казахстан имеют право участвовать в управлении делами государства непосредственно и через своих представителей, обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления».

Что касается участия в принятии экологических решений, то соответствующие положения содержатся в статье 3 Закона об охране окружающей среды, где говорится о принципе «активного и демократичного участия населения, общественных объединений и органов местного самоуправления в области охраны окружающей среды», в главе II. «Права и обязанности граждан и общественных объединений в области охраны окружающей среды», а также в Руководстве по взаимодействию специально уполномоченных государственных органов с общественными объединениями в вопросах контроля за охраной окружающей среды. Кроме того, соответствующие нормы содержатся в Законе об экологической экспертизе, согласно статье 7 которого: «Субъектами экологической экспертизы являются:… 3) общественные экологические объединения, научные учреждения и создаваемые ими эколого-экспертные органы». При этом согласно статье 22 Закона членами экспертных советов государственной экологической экспертизы «могут являться должностные лица природоохранных органов, ученые научно-исследовательских учреждений, вузов, высококвалифицированные специалисты - практики и представители общественности».

Закон об экологической экспертизе также предусматривает возможность проведения общественной экологической экспертизы. При этом согласно статье 30 Закона: «Органы управления общественных объединений в области экологической экспертизы осуществляют проведение экологической экспертизы согласно уставам и положениям о них в соответствии с действующим законодательством Республики Казахстан». Заключение общественной экспертизы носит информационный и рекомендательных характер. Закон также предусматривает ответственность за «создание препятствий в организации и проведении экологической экспертизы общественными объединениями».

Приказом Министра охраны окружающей среды Республики Казахстан от 29 мая 2004 года утверждены  Правила государственной регистрации проведения общественной экологической экспертизы, осуществляемой местными исполнительными органами, на территории которых намечается экспертируемая деятельность. Согласно этим Правилам  «Общественная экологическая экспертиза - вид деятельности, осуществляемой на добровольных началах экспертными комиссиями, создаваемыми по инициативе отдельных групп населения, общественных объединений и научных организаций для экологической оценки любых видов деятельности. Общественная экологическая экспертиза осуществляется для усиления взаимодействия с отдельными общественными группами и населением, с целью получения максимально объективной информации по планируемым объектам экспертизы».

Право участия граждан и общественных объединений в принятии экологических решений предусмотрено и в статье 4 Закона об особо охраняемых природных территориях, где говорится об «…участии населения и общественных объединений в области особо охраняемых природных территорий». Кроме того, в этом Законе есть глава 2. Права и обязанности граждан и общественных объединений в области особо охраняемых природных территорий», в которой говорится, что «граждане имеют право … вносить предложения по созданию особо охраняемых природных территорий; принимать участие в общественной экспертизе по особо охраняемым природным территориям», а общественные объединения «…вносить предложения в уполномоченные органы о разработке и принятии нормативных правовых актов по вопросам особо охраняемых природных территорий; вносить предложения и участвовать в разработке программ развития и размещения, обоснований по созданию особо охраняемых природных территорий; требовать проведения государственных экспертиз и проводить общественную экспертизу по особо охраняемым природным территориям; участвовать в установленном порядке в работах по охране, восстановлению и использованию государственного природно-заповедного фонда на особо охраняемых природных территориях». 
При этом в статье 82 этого Закона предусмотрена возможность проведения общественного контроля в области особо охраняемых природных территорий, который  «….проводят общественные объединения по своей инициативе, договорам с природоохранными учреждениями и специально уполномоченными органами, осуществляющими государственный контроль», причем «порядок проведения общественного контроля определяется общественными объединениями в соответствии с их уставами и по согласованию с природоохранными учреждениями и специально уполномоченными органами, осуществляющими государственный контроль».

Согласно статье 57 Закона Республики Казахстан от 9 июля 2004 года N 593-II         «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира»: «Общественный контроль в области охраны, воспроизводства и использования животного мира осуществляется общественными объединениями в соответствии с законодательством Республики Казахстан».

Согласно пункту 5 статьи 25 Закона РК об охране атмосферного воздуха: «Государственные инспекторы центрального исполнительного органа Республики Казахстан в области охраны окружающей среды обязаны …  взаимодействовать с гражданами и общественными природоохранными организациями при осуществлении контроля в области охраны атмосферного воздуха…». Согласно статье 26 этого Закона: «Граждане и общественные объединения имеют право на: … участие в проведении мероприятий по охране атмосферного воздуха и их финансирование; участие в обсуждении вопросов планируемой хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать вредное воздействие на качество атмосферного воздуха; обсуждение программ охраны атмосферного воздуха и внесение в них своих предложений об улучшении его качества; … участие в обсуждении нормативов, правил и других нормативных правовых 

актов в процессе их разработки».

В ноябре 2004 г. распоряжением Премьер-министра Республики Казахстан N 332-p была создана рабочая группа по выработке предложений по реформированию экологического законодательства. Однако, к сожалению, кроме двух экспертов в ее составе отсутствуют представители экологической общественности.

В то же время свою позитивную роль может сыграть Меморандум о взаимопонимании и сотрудничестве между Министерством охраны окружающей среды РК, промышленными предприятиями - природопользователями,  неправительственными организациями и международными организациями, согласно которому «Министерство: а) привлекает .. НПО и международные организации (по согласованию) к разработке законопроектов и нормативных правовых актов, стратегий  и программ по устойчивому развитию; б) привлекает … неправительственные и международные организации к участию в разработке и реализации совместных проектов по охране окружающей среды;      в) организует совместные конференции, семинары, «круглые столы» по актуальным вопросам охраны окружающей среды и устойчивого развития», а «неправительственные организации, являясь заинтересованной стороной в области охраны окружающей среды:      а) разрабатывают предложения по совершенствованию природоохранного законодательства; б) проводят природоохранную деятельность в рамках общей экологической политики государства; в) взаимодействуют с международными НПО, агентствами по устойчивому развитию в целях защиты окружающей среды; г) проводят общественные слушания по наиболее актуальным проблемам экологии и устойчивого развития; д) принимают участие в развитии и распространении экологически благоприятных технологий. Пропагандируют принципы экоэффективности деятельности предприятий; е) предоставляют информацию о международном опыте в области применения чистых технологий с целью снижения уровня загрязнения атмосферы парниковыми газами».

Положительную роль также может сыграть участие экологической общественности в  Совете по устойчивому развитию Республики Казахстан, созданном в соответствии с     Постановлением Правительства Республики Казахстан от 19 марта 2004 года N 345. В состав Совета вошли ряд представителей экологических и других неправительственных организаций. Одной из задач Совета является выработка предложения по экологической политике и охране окружающей среды.
Право на «доступ к правосудию» закреплено в статье 13 Конституции РК «1. Каждый имеет право на признание его правосубъектности и вправе защищать свои права и свободы всеми не противоречащими закону способами….. 2. Каждый имеет право на судебную защиту своих прав и свобод». В отношении права на доступ к правосудию в области защиты экологических прав следует привести статью 5 Закона об охране окружающей среды, согласно которой «граждане имеют право: требовать отмены в административном или судебном порядке решений о размещении, строительстве, реконструкции и вводе в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных экологически вредных объектов, а также об ограничении, приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности юридических и физических лиц, оказывающей отрицательное воздействие на окружающую среду и здоровье человека», а также «ставить вопросы о привлечении к ответственности виновных организаций, должностных лиц и граждан, предъявлять в суд иски о возмещении вреда, причиненного их здоровью и имуществу вследствие нарушения законодательства об охране окружающей среды». Аналогичные права предусмотрены в статье 6 того же Закона для общественных объединений. 

Согласно статье 7 Закона об особо охраняемых природных территориях:  «Общественные объединения имеют право … ставить вопросы о привлечении к ответственности виновных организаций, должностных лиц и граждан, предъявлять в суд иски о возмещении вреда, причиненного гражданам вследствие нарушения законодательства об особо охраняемых природных территориях».
Согласно статье 26 Закона об охране атмосферного воздуха: «Граждане и общественные объединения имеют право на … предъявление исков о нарушении или угрозе нарушения прав, свобод или законных интересов в области охраны атмосферного воздуха и о возмещении вреда, причиненного жизни, здоровью и имуществу загрязнением атмосферного воздуха... Граждане и общественные объединения имеют право обжаловать действия должностных лиц центрального исполнительного органа Республики Казахстан в области охраны окружающей среды в порядке подчиненности или в суде».

Согласно статье 39 Закона об экологической экспертизе: «Нарушениями природоохранного законодательства Республики Казахстан в области экологической экспертизы являются … создание препятствий в организации и проведении экологической экспертизы общественными объединениями». 

Исходя из всего вышеизложенного можно сделать вывод, что определенная законодательная основа для реализации гражданами Казахстана своих основных прав, закрепленных  в Орхусской Конвенции, в принципе имеется.  
Мониторинг выполнения Орхусской Конвенции на институциональном уровне

Постановлением Правительства Республики Казахстан от 12 марта 2004 года N 311 утвержден Перечень специально уполномоченных органов, осуществляющих функции        охраны окружающей среды, управления природопользованием и                 государственного контроля в этой области, к которым относятся: «1) Министерство охраны окружающей среды Республики Казахстан, как центральный исполнительный орган Республики Казахстан в области охраны окружающей среды, координирующий также деятельность иных центральных исполнительных органов, осуществляющих функции охраны окружающей среды и управления природопользованием; 2) Агентство Республики Казахстан по управлению земельными ресурсами, осуществляющее функции использования и охраны земельных ресурсов; 3) Министерство сельского хозяйства Республики Казахстан, осуществляющее контрольно-надзорные функции в области охраны, воспроизводства, использования лесных и водных ресурсов, ресурсов животного и растительного мира, воды, особо охраняемых природных территорий; 4) Министерство энергетики и минеральных ресурсов Республики Казахстан, осуществляющее функции в области использования и охраны недр; 5) Министерство внутренних дел Республики Казахстан, осуществляющее функции контроля за выбросами вредных веществ в атмосферу от автотранспортных средств, борьбу с браконьерством, незаконной прорубкой деревьев и кустарников, с нарушениями правил охоты и рыболовства, расследованием экологических преступлений; 6) местные исполнительные органы в пределах своей компетенции, установленной законодательством Республики Казахстан».

В положениях об этих органах содержатся нормы, касающиеся взаимодействия с общественностью.

Так в соответствии с Положением о Министерстве охраны окружающей среды, утвержденным постановлением Правительства Республики Казахстан от 28 октября 2004 года N 1113  среди его функций:     «…реализация международных конвенций и соглашений в сфере охраны окружающей среды и устойчивого развития; осуществление  международного сотрудничества и взаимодействия с неправительственными общественными объединениями…».

Согласно Положению о Комитете природоохранного контроля Министерства охраны окружающей среды Республики Казахстан, утвержденному постановлением Правительства Республики Казахстан от 29 октября 2004 года N 1126, «…  10. Комитет в установленном законодательством порядке осуществляет … функции, обеспечивающие реализацию государственной политики», в том числе «взаимодействие с общественными объединениями по вопросам соблюдения законодательства в области охраны окружающей среды». Комитет в пределах своих полномочий также имеет право «организовывать и осуществлять в пределах своей компетенции взаимодействие с международными экологическими организациями, иностранными юридическими лицами, участвовать в межгосударственном сотрудничестве по выполнению принятых Республикой  Казахстан соглашений и конвенций, экологических программ и проектов».

Другим государственным органом, имеющим отношение к рассматриваемой проблеме, являются органы ветеринарной и природоохранной полиции, осуществляющие свою деятельность в соответствии с Инструкцией об организации работы органов внутренних дел по линии природоохранной и ветеринарной полиции, утвержденной приказом Министра внутренних дел Республики Казахстан N 27 от 14 января 2002 г. Согласно этой Инструкции «…деятельность природоохранной и ветеринарной полиции строится в соответствии с принципами законности, гласности и уважения личности на основе взаимодействия в работе с иными государственными органами и общественными организациями». 

Таким образом, можно сделать вывод, что в стране имеется ряд специализированных государственных органов, в задачи которых входит обеспечение предоставления экологической информации, координации и взаимодействия с общественными организациями для обеспечения соответствующего уровня участия общественности в принятии экологических решений.

Тем не менее, общий анализ законодательных и институциональных основ выполнения положений Орхусской Конвенции в Республике Казахстан показывает явный недостаток процедурного оформления отношений общественности и государства в области реализации права «знать» и права «участвовать».

Нормы действующего экологического законодательства, касающиеся обеспечения общественности доступом к экологической информации, носят весьма декларативный характер и не снабжены эффективными механизмами их реализации.

А функциональные обязанности государственных органов по взаимодействию с общественными организациями в части общественного участия в принятии экологических решений не имеют соответствующего подкрепления во внутриведомственных инструкциях и правилах.

В этой связи можно сделать вывод, что главной целью мониторинга выполнения положений Орхусской Конвенции в Республике Казахстан будет именно оценка того, существуют ли эффективные процедуры реализации и защиты прав, закрепленных в этой конвенции, обеспечения воплощения в жизнь норм национального законодательство, касающегося доступа общественности к экологической и иной общественно значимой информации и право участия в принятии экологических решений, а также имеются ли в наличии четкие инструкции и подготовленный персонал государственных органов для обеспечения этих прав.       
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Орхусская конвенция: шесть лет спустя

Информационное поле, объединенное темой “Орхусская конвенция”, поражает несовместимостью высокой идеи и приземленностью ее осуществления. Но пару слов о сути дела. 

“Орхусская конвенция” – это «Конвенция о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды». Она изобретена в Европе и призвана спасти человечество от самоуничтожения. Одно это ставит ее в ряд великих документов прошлого, таких, как «Хартия вольностей» или Римское право. Она написана дальновидными людьми, и содержание ее не вызывает неприятия.

Напомним основные ее позиции:

· Каждый человек имеет право жить в окружающей среде, благоприятной для его здоровья и благосостояния, и обязан как индивидуально, так и совместно с другими охранять и улучшать окружающую среду на благо нынешнего и будущего поколений.

· Для обеспечения возможности отстаивать это право и выполнять эту обязанность граждане должны иметь доступ к информации, право участвовать в процессе принятия решений и доступ к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды, и признавая в этой связи, что гражданам может оказаться необходимой помощь для осуществления своих прав.

· В вопросах, касающихся окружающей среды, совершенствование доступа к информации и участия общественности в принятии решений повышает качество этих решений и процесса их осуществления, способствует улучшению информированности общественности об экологических проблемах, предоставляет общественности возможность выражать свою озабоченность и позволяет государственным органам обеспечивать должный учет таких интересов.

· Общественность должна быть осведомлена о процедуре участия в процессе принятия решений по вопросам, касающимся окружающей среды, иметь свободный доступ к ним и знать, каким образом ими пользоваться.

· Имеет важное значение полный учет экологических соображений при принятии решений на правительственном уровне и вытекающая из этого необходимость того, чтобы государственные органы располагали точной, всеобъемлющей и новейшей экологической информацией.

· Желательно способствовать экологическому просвещению в целях углубления понимания процессов связанных с окружающей средой и устойчивым развитием, и поощрять широкое информирование общественности о решениях, оказывающих воздействие на окружающую среду и устойчивое развитие, и ее участие в процессе принятия таких решений.

Разумеется, это не весь текст Конвенции. Но основные ее положения касаются

Права

· на получение информации

· на участие в принятии решений

· на правосудие по вопросам, касающимся окружающей среды

Законодательство Республики Казахстан – право на доступ к информации

Помимо Орхусской Конвенции «О доступе к информации, участию общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды», доступ к информации и право на получение информации закреплено в Конституции страны и в ряде законов. Доступ к информации и право на получение информации (в том числе, экологической) определены ст.18, 20, 31 Конституции РК и ст. 20 Закона РК «О средствах массовой информации», ст. 2 Указа Президента РК, имеющим силу Закона, от 19 июня 1995 г. "О порядке рассмотрения обращений граждан", ст. 6 Закона «Об охране окружающей среды», ст. 6 Закона «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», ст. 7 Закона «Об особо охраняемых природных территориях», ст. 12 «Об экологической экспертизе», Законе от 27 ноября 2000 года «Об административных процедурах», а также в отдельных специальных подзаконных актах отдельных министерств и ведомств. 

В Концепции экологической безопасности на 2004-2015 гг., одобренной Указом Президента РК от 3 декабря 2003 г. N 1241, доступ населения к экологической информации и его участие в решении экологических проблем определяется в качестве одного из базовых принципов экологической безопасности. В этом стратегическом документе предусматривается, что государственные органы должны обеспечить общественности соответствующий доступ к экологической информации, а также принять меры по повышению качества, оперативности и актуальности представляемых материалов. 

За воспрепятствование и отказ в получении общественно значимой информации установлена уголовная (ст. 155 УК РК) и административная (ст. 352 КоАП РК) ответственность.

По сравнению со статьей 71 Закона «Об охране окружающей среды», которая определяет, что информация в области охраны окружающей среды является открытой и гласной, подлежит опубликованию через средства массовой информации, Орхусская Конвенция устанавливает более высокие требования в отношении открытости информации, прежде всего относящейся к процессу принятия различных административных, управленческих и хозяйственных решений, а также данных экономических анализов и расчетов, используемых для их обоснования. В частности, это касается технико-экономических обоснований (ТЭО) проектов на строительство и реконструкцию производственных объектов, проходящих процедуру государственной экологической экспертизы и оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС). Кроме того, Конвенция уделяет большое внимание вопросам общественной доступности информации о загрязнениях, других вредных воздействиях производственных и иных объектов, о наличии генетически модифицированных организмов (ГМО) в продуктах питания. 

К сожалению, на практике лишь небольшая часть экологической информации становится общедоступной в результате опубликования ее в различных СМИ, размещения на веб-сайтах, обеспечения доступа к ней в библиотеках и общественных центрах. Основной массив экологической информации по-прежнему доступен только на основе ее запроса у государственных органов и других организаций. 

По данным Международного Фонда защиты свободы слова «Адил соз», за 10 месяцев 2004 года мониторинг зафиксировал 403 нарушения права журналистов на доступ к информации - при том, что за весь 2003 г. зафиксировано 384 подобных нарушения. 

Наибольшее количество нарушений зафиксировано со стороны представителей государственных структур – 142. Лидируют представители МВД – 44 факта, представители сферы здравоохранения, от министерства до врачей частных клиник – 31.

Право на доступ к информации нарушают работники областных, городских и районных акиматов, руководители государственных и частных предприятий, банков, рынков, представители органов прокуратуры всех уровней. 

Для областных акиматов и их пресс-служб самое типичное, из месяца в месяц повторяющееся нарушение – предпочтение государственных СМИ независимым.

Право журналистов на получение общественно важной информации чиновники и предприниматели до сих пор не воспринимают как свою обязанность эту информацию предоставлять, считая ее своей собственностью. 

Комитет по чрезвычайным ситуациям скрывает информацию о чрезвычайных ситуациях, министерство здравоохранения и его местные структуры - информацию о болезнях. Министерство экологии народ давно прозвал министерством борьбы с экологами. Похоже, что это соответствует действительности, потому что, когда журналисты обращаются к ним с вопросом о массовой гибели тюленей или зимовках лебедей и т.п., чиновники, вместо того, чтобы воспользоваться случаем и поднять тревогу на весь мир, отказывают прессе в проблемной информации. 

 Диапазон форм отказа и воспрепятствования в получении информации очень широк – от вежливых «отписок» до угроз и физического воздействия, чем особенно отличаются охранные службы частных структур и государственных режимных объектов. Причины отказа в информации – стремление скрыть негативные сведения о своей работе, страх ответственности перед начальством и правовое невежество.

В Казахстане были предприняты попытки регламентировать процесс получения экологической информации законодательными актами - 14 января 2004 г. в Мажилисе Парламента был представлен проект Закона РК «Об экологической информации», который был инициирован группой мажилисменов.

Законопроект устанавливает достаточно широкое понимание экологической информации с тем, чтобы заинтересованные лица могли получить наиболее полный спектр информации о состоянии окружающей среды в Казахстане. В законопроекте оговаривается, что заинтересованные лица освобождаются от необходимости формулировать свой интерес в получении экологической информации. Как следствие, - право на доступ к экологической информации становится полностью безусловным.

«В качестве неотъемлемого элемента механизма реализации права граждан и организаций на доступ к экологической информации», законопроект предусматривает обязанность государственных органов публиковать и распространять экологическую информацию в официальных СМИ.

Государственными органами, куда могут обращаться граждане за получением экологической информации, по мнению разработчиков законопроекта, должны стать Министерство охраны окружающей среды, Министерство энергетики и минеральных ресурсов, Министерство сельского хозяйства, Агентство по управлению земельными ресурсами, Агентство по чрезвычайным ситуациям и их территориальные органы.

Одной из основных задач данного Закона, по мнению разработчиков, является также «нахождение разумного баланса между обеспечением общественности полной и достоверной информацией о состоянии окружающей среды и сохранностью частных и публичных интересов». В силу этого, разработчики предлагают признать «ограниченной в доступе» «экологическую информацию, носящую конфиденциальный характер или разглашение которой затронет национальную безопасность государства».

Разработчики предлагают, чтобы экологическая информация предоставлялась как на безвозмездной, так и на платной основе. «Для того чтобы создать реальные гарантии доступа к экологической информации, необходимо, чтобы тарифы на платную информацию, устанавливаемые государством, были соразмерны доходам общественности. Цена не должна быть препятствием для получения экологической информации», - говорится в пояснительной записке к законопроекту.

Предполагается, что финансирование мероприятий по формированию, ведению и пополнению реестров экологической информации будет осуществляться за счет средств республиканского бюджета.

Однако ряд организаций считает, что инициируемый законопроект по ряду пунктов 

существенно ухудшает законодательные условия для реализации права общественности на получение экологической информации. Так, Фонд «Азиатско-американское партнерство» заявил, что по сравнению с действующим законодательством, инициируемый законопроект по ряду пунктов существенно ухудшит законодательные условия для реализации права общественности на получение экологической информации, а также создаст серьезные проблемы с точки зрении соблюдения Казахстаном обязательств, взятых в рамках ратифицированных им международных конвенций. 

 В частности, следующие положения вызывают критику:

- установления ограничительного перечня государственных органов, обязанных предоставлять экологическую информацию;


 - усложнения существующего порядка обращения в государственные органы для получения экологической информации;

- введения условия предварительной оплаты информации до принятия заявления на получение информации к рассмотрению государственным органом; 


- увеличения минимального срока для предоставления экологической информации с 15 дней до 1 месяца;

- расширения возможностей для продления органом обращения срока предоставления информации более чем на один месяц;

- введения ряда не предусматривавшихся ранее оснований для отказа к предоставлении экологической информации;


 - предоставления широких возможностей для объявления экологической информации конфиденциальной по инициативе государственных органов и владельцев информации.


 По мнению Фонда, рассматриваемый законопроект «Об экологической информации» не соответствует положениям ряда международных экологических конвенций, ратифицированных Республикой Казахстан.


 Во-первых, это касается наличия в нем противоречий отдельным положениям Орхусской Конвенции, регламентирующим доступ к экологической информации. Во-вторых, пункт 9 законопроекта «Об экологической информации», касающийся отказа в предоставлении экологической информации на основании того, что это «отрицательно повлияет на отношения... с иностранными государствами», весьма проблематичен с точки зрения обязательств, принятых Казахстаном в соответствии со статьей 9 Конвенции о трансграничном воздействии промышленных аварий, рядом пунктов Конвенции об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте.

 В-третьих, в нескольких ратифицированных Республикой Казахстан международных экологических конвенциях предусмотрена общая обязанность Сторон по улучшению условий доступа к экологической информации. Такая обязанность предусмотрена в Орхусской Конвенции, Рамочной Конвенции об изменении климата, Конвенции ООН по борьбе с опустыниванием.

Высказывалось также мнение о том, что в целом, вообще нет необходимости принимать отдельный закон об экологической информации (точнее, тогда надо говорить о законопроекте «О доступе к экологической информации»). Ранее ряд экспертов по СМИ говорил о том, что Казахстану необходим целый пакет законов в сфере информационного права, которые нужно систематизировать и свести воедино.


 Благодаря усилиям международных организаций, в стране сейчас предпринимаются шаги для улучшения доступа к экологической информации и участия общественности в процесс принятия решений. Так, 29 сентября 2004 г. Центром ОБСЕ в Алматы была представлена новая памятка для местных властей, которая поможет обеспечить лучший доступ общественности к экологической информации. Презентация памятки прошла на встрече, организованной Министерством охраны окружающей среды. «Данная памятка объясняет, как работать с запросами на получение экологической информации в Казахстане. Она будет очень полезна не только для государственных чиновников, но также и для общественности», - сказал Посол Ивар Викки, Глава Центра ОБСЕ в Алматы. Публикация была подготовлена в рамках проекта Центра ОБСЕ в Алматы по улучшению доступа к экологической информации и основана на принципах Орхусской конвенции.

Выводы:

1. Необходима разработка и принятие Закона «О внесении изменений и дополнений в национальное законодательство в связи с ратификацией Орхусской конвенции», а также приведение действующего законодательства в соответствие с требованиями Орхусской Конвенции.

2. Необходимо усиление контроля за исполнением законодательства о доступе и получении экологической информации. 

3. Необходима децентрализация экологической информации. Сейчас вся экологическая информация стекается в центральный орган – Министерство охраны окружающей среды (МООС) и соответственно, заявления в суд в случае отказа предоставлении информации подаются против МООС. Надо, чтобы эта информация имелась на местах – в областных управлениях ООС.

4. Необходимо усилить потенциал местных органов власти по информированию общественности на ранней стадии о предполагаемой деятельности, оказывающей воздействие на окружающую среду. 

5. Необходимо обязать центральные и территориальные органы охраны окружающей среды рассылать на регулярной основе всем заинтересованным людям адаптированную экологическую информацию (включая регистры выбросов загрязняющих веществ). 

6. Необходимо включить в главу 27 Гражданского процессуального кодекса норму о том, что оспаривание гражданами решений и действий органов государственной власти и местного самоуправления ведет к автоматическому приостановлению соответствующий решений и действий. 

7. Необходимо обучать общественность грамотной подаче запросов на получение экологической информации, навыкам оформления и подачи заявлений, других процессуальных документов в суде.

8. Необходимо также информацию предоставлять населению на государственном языке.

9. Понятие «государственных органов», обязанных предоставлять общественности экологическую информацию, в соответствии с Орхусской Конвенцией, шире соответствующего понятия, применяемого в Казахстане в рамках регулирования административных процедур (в том числе в случае рассмотрения обращений граждан для получения экологической информации). Поэтому необходимо дополнить круг лиц, обязанных предоставлять экологическую информацию общественности, прежде всего, предприятиями, осуществляющими наблюдение за состоянием окружающей среды и сбор соответствующих данных за счет бюджетных ассигнований.

10. Необходимо расширить круг юридических лиц, обладающих правом на получение экологической информации, т.к. в соответствии с Орхусской Конвенцией, круг юридических лиц, обладающих правом на получение экологической информации, шире, нежели только общественные объединения, наделенные таким правом (согласно статье 6 Закона «Об охране окружающей среды»). 

11. В Казахстане существует проблема с общественным доступом к экологической информации, отнесенной к категории «для служебного пользования», а также являющейся первичной статистической информацией Возможные основания для отказа в предоставлении информации, предусмотренные казахстанским законодательством, близки к тем основаниям, которые предусмотрены пунктами 3 и 4 статьи 4 Орхусской Конвенции. Предлагается ограничить возможности отнесения экологической информации к категории «для служебного пользования» и изъять из режима конфиденциальности статистическую информацию о выбросах предприятий в окружающую среду 

12. В Казахстане отсутствуют специальные законы об информации или об экологической информации. Данное обстоятельство затрудняет возможность реализации отдельных положений Орхусской Конвенции в Казахстане, которые могут быть более эффективно применены специально только к экологической информации, например:

- об ограничительном применении установленных законных оснований для отказа в предоставлении информации с учетом заинтересованности общественности в раскрытии этой информации и с учетом того, относится ли запрошенная информация к выбросам в окружающую среду (см. пункт 3 статьи 4 Орхусской Конвенции);

- о частичном раскрытии информации без ущерба для конфиденциальной ее части, 

не подлежащей раскрытию (пункт 6 статьи 4 Орхусской Конвенции);

- об ограничении платы за предоставление экологической информации с учетом ее значимости для жизни и здоровья граждан и оценки состояния окружающей среды (см. пункт 8 статьи 4 Орхусской Конвенции).

Вышеперечисленные и некоторые другие специфические отношения, касающиеся экологической информации, могли быть более эффективно урегулированы в рамках специальных законов об информации или об экологической информации, нежели посредством внесения поправок в действующие нормативные правовые акты более общего характера.
Граждане хотят знать 

Законодательство хоть и позволяет общественности страны добиваться своих прав в отношении экологической информации, на практике все обстоит не так просто. Не всегда граждане могут знать всю правду о состоянии окружающей их среды. Вот несколько любопытных примеров, дающих пищу для размышления.

Атбасар. Руководитель НПО «Ангел» Людмила Петрова обратилась в акимат Атбасарского района с просьбой предоставить им паспорт программы «Питьевая вода», а также разъяснить, как реализуется эта программа. 

Зам. акима Атбасарского района Герасименко Сергей Владимирович сослался на секретность данной информации и … на запрос не ответил.  

 Главный врач Атбасарской районной СЭС Михель Юрий Эммунуилович на этот запрос предоставил справку о санитарно-эпидемиологическом состоянии водопроводов, а  Управление водопроводом и канализацией, в лице Федорова Вячеслава Андреевича. предоставило справку о стоимости работ по этой программе. В результате НПО с таким божественным именем  получило отписку.

Атбасар. В Атбасарском районе население не знало о радиационном фоне руды, которая открытым способом перевозится из поселка Шантобе по узкоколейке. –  Люди часто болели, и естественная мысль, которая могла прийти к ним в голову, что болеют они из-за руды. Тогда руду стали возить закрытым способом. Но это не прибавило здоровья. Люди по-прежнему болеют и до сих пор население ничего не знает о тех «рентгенах», что они получают. Информации как не было, так и нет.

Ридер. Дети обнаружили трупы лошадей на берегу реки и сообщили в СЭС Ридера. А вода из речки идет для населения Ридера. Общественность забеспокоилась СЭС и Горводоканал остались спокойны. Павшие лошади так и лежали на холодной земле, пока их не запорошил молодой снежок. Что-то будет к весне?

Семипалатинск. Людмила Михайлова  (НПО «Исток») к 2 года назад обратились в прокуратуру города по поводу незаконных порубок леса. В прокураторе ей ответили, что, мол, если хотите узнать о незаконных порубках или еще о чем-нибудь интересном, читайте газеты, там все написано. Весьма оригинальное решение.

Катон-Карагайский национальный парк.  Еще с начала 1990-ых годов обсуждалась идея его создания. К 2001 году ТОО Экосистем разработало технико-экономическое обоснование будущего парка. 

Однако  незадолго до подписания Постановления Правительства РК было решено   увеличить площадь национального парка почти вдвое, без научного обоснования и, конечно же, без привлечения населения и проведения экологической экспертизы.. В итоге сегодня в административной зоне национального парка проживает более 16 тысяч человек и находится 30 населенных пунктов. Не урегулированы вопросы землепользования, занятости населения, нет должного взаимодействия исполнительной власти, населения и администрации парка.  Природные территории закрыты для общественного контроля и превращаются   в вотчину дирекции парка, становятся заказником для охоты, рыбалки заготовки элитной древесины и строительства дач для высокопоставленных чиновников и богатых бизнесменов. Такая ситуация по всей республике.

Для  вовлечения населения в принятие решений по жизненно-важным экологическим вопросам, обеспечения общественного контроля за работой парка,  активизации участия  населения в сохранении природных богатств необходимо создание Координационных Общественных Советов по управлению территорией с участием всех заинтересованных сторон: исполнительной и законодательной власти, населения, администрации парка, НПО, фермерских хозяйств и бизнес-структур.

 .

Восточный Казахстан. Информационный центр экологического мониторинга Восточного Казахстана – это первое и пока единственное в республике место, куда стекается информация о состоянии окружающей среды. Например, Санэпиднадзор предоставляет сведения о заболеваемости и качестве воды, Управление охраны окружающей среды дает характеристики воздуха и речной воды, Гидромет - сводки о погоде и накоплении вредных веществ в атмосфере и воде. 5 постов в разных частях города круглосуточно отбирают пробы на наличие вредных веществ в атмосфере.

Ежедневно эти сведения отражаются на - веб-сайте.. За год, прошедший с момента появления сайта, графики ПДК и ПДВ  постоянно росли летом и осенью и на снижение пошли только с приходом зимы и ветреной погоды. Экологи Восточно-Казахстанского центра экологического мониторинга определили местную загазованность как "лос-анджелосский смог" и в качестве метода спасения предложили "профилактику" – заблаговременную готовность к штилю. Едва Усть-Каменогорску начинает грозить безветрие, все предприятия-загрязнители тут же обязаны перейти на щадящий режим работы, сократить выбросы!

Сейчас спасительная методика экологов бездействует. Дело в том что оборудование, которым располагает областная служба "Гидромета", не позволяет делать долгосрочные прогнозы НМУ (неблагоприятные метеоусловия). А концентрация вредных веществ в атмосфере города вообще выдается с опозданием до полутора суток. Горожанам, почувствовавшим сегодня дурноту, не легче от того, что назавтра они могут узнать про 10 ПДК диоксида серы или мышьяка в воздухе. Население лишено объективной информации по факту. Ко всему, опоздание с получением данных тянет за собой и запоздалое снижение промышленных выбросов. Пока промышленники снизят нагрузку и уменьшат выбросы , загрязнение в Усть-Каменогорске успевает достичь  экстремальной величины.

Чтобы более точно предсказывать НМУ, "Гидромету"  нужны новые стационарные автоматические посты и радиозонды для измерений в инверсионном слое.

О превращении Усть-Каменогорска в зону бедствия сегодня заговорили даже в правительстве, а природоохранная прокуратура вообще потребовала разработать научные нормы экологической емкости,  чтобы знать, можно ли дальше загрязнять город без необратимых изменений в окружающей среде и здоровье населения. В ответ на возмущение общественности акимат области предпринял решительные меры. Например, приобрел в Санкт-Петербурге за 5,5 млн. тенге мобильную экспресс-лабораторию для оперативного анализа атмосферного воздуха. На деле, правда, выяснилось, что "оперативная" лаборатория используется 6-7 раз в год, то есть только в дни наибольшей загазованности, когда гражданам и без анализов понятно, что дышать нечем. Большими обещаниями сопровождалась и покупка лаборатории по определению качества бензина, которая должна была выявлять экологически опасные добавки. Но вот прошло больше года после приобретения дорогостоящей аппаратуры, а в прокуратуру так и не поступило ни одного (!) представления на некачественный бензин!

Страсти по Кантагиру

«В поселке Кантагир жители ложились под колеса тракторов, чтобы защитить речку с таким же названием.

Они не могут доказать тому, кто приехал к ним, чтобы лишить их этой речки, что она дает им воду. По проекту, разработанному еще в 1986 году, река должна не поить жителей Кантагира, а наполнять Туркестанский водопровод.

Проект по забору кантагирской воды обсуждался в 1986, в 1999, 2000 и в 2002 годах. Власти прислушивались к мнению населения и отклоняли проект… В 2004 году в поселок снова пришла бульдозеры и тракторы. Тогда жители буквально легли под колеса тракторов. Реку оставили в покое. Пока. 

Жители поселка обратились в Министерство охраны окружающей среды и в Экофорум НПО Казахстана. Экологический форум - это 76 неправительственных экологических организаций, которые, в свою очередь, обратились к премьер-министру и депутатам парламента РК с просьбой спасти реку. 

За это время людям ни разу не объяснили, как они будут жить без своей речки, откуда будут брать воду для себя, своих огородов, коров и овец. Зато много раз объясняли, что город Туркестан будет пить хорошую кантагирскую воду.

Согласно 3 и 6 статьям Орхусской конвенции кантагирцы просто обязаны решать судьбу своей речки и спасти ее. 

Если бы такие механизмы в Казахстане были, наверное, кантагирцам не пришлось бы идти "под гусеницы". Достаточно было бы выразить общественное мнение, чтобы экологическая экспертиза услышала его и сделала выводы.

Увы, ничего подобного в стране нет. До сих пор в случае неодобрения общественностью планируемой хозяйственной деятельности, законом не предусматривается, что заключение государственной экологической экспертизы будет отрицательным. При этом Министерство охраны окружающей среды твердо уверено, что оно может договориться с НПО о совместной деятельности, хотя НПО - это тот же глас народа”.

Березовка вышла на международный уровень

Напомним, что в мае этого года из санитарно-защитной зоны (СЗЗ) Карачаганакского нефтегазоконденсатного месторождения наконец-то был переселен поселок Тунгуш, и без малого 200 его семей получили квартиры в многоэтажном доме на окраине Уральска. А вот соседям тунгушцев - березовцам растолковали, что поскольку в границы СЗЗ вошла только их околица, то и о переезде не может быть никакой речи.

Достаточно, дескать, того, что иностранные инвесторы готовы вложить в благоустройство села изрядную сумму.

С подобным приговором заложники Карачаганака не согласились. Создав инициативную группу, они забросали всевозможные инстанции письмами, требованиями и предостережениями о том, что в случае пренебрежения властей их судьбами готовы пойти на самые крайние меры, вплоть до объявления голодовки.

Настойчивость лидера инициативной группы, местной учительницы Светланы Аносовой возымела действие, и помощь пришла, как это всегда у нас бывает, с неожиданной стороны.

Березовку посетил сотрудник американской организации "Айсар", финансирующей развитие частных инициатив и демократических процессов. Он-то и помог Светлане Яковлевне наладить контакты, приехавшая вскоре из-за океана тренер Линда Кинг научила березовцев грамотно полемизировать с госорганами и проводить экологический мониторинг с помощью подручных средств.

Завершив составление карты заболеваемости местных жителей и, окончательно утвердившись в мысли, что так дальше жить невозможно, команда Аносовой взялась за составление экологической карты села. 

Самое главное ситуацией заинтересовались представители организации IFC, финансирующей переселение из зон действующих месторождений. 

Теперь в затянувшемся противостоянии и той и другой стороне остается лишь ждать мнения IFC - конторы в международной классификации, надо полагать, не последней”.

Ресурсный центр занимает активную гражданскую позицию

Ресурсный центр Экологического форума неправительственных организаций Казахстана неоднократно обращался с запросами по поводу экологического  состояния в различные органы с запросами и предложениями по поводу охраны окружающей среды в республике.

Так, 16 января 2004 года был сделан запрос в Министерство охраны окружающей среды по поводу сброса сточных вод г. Астаны в р. Нуру (и далее в оз. Тенгиз)

23 февраля 2004 г. в адрес Агентства по туризму и спорту Республики Казахстан, (с копиями премьер-министру, Министру охраны окружающей среды, Министру сельского хозяйства, Мажилис РК) было выдвинуто требование прекратить акты издевательства  над животными во время праздников национальной охоты (допущенные при праздновании «Сонара-2004»). 

12 марта 2004 г. прозвучал призыв к Правительству и Парламенту Казахстана приступить к решению проблем  затопленных скважин на Каспии  


25 мая 2004 г. появились просьба к Мажилису парламента РК, члену комитета по вопросам экологии и природопользования Тохтасынову Т. об оказании поддержки в продвижении поправок к закону “Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира”.  

26 мая 2004 г. сделан ряд запросов в маслихат, акимат г. Алматы, акимат Алматинской области о получении отчетов и графиков работ по исполнению природоохранных программ. Запросы касались информации о проделанной работе, бюджете по природоохранным программам, общественным слушаниям (для ознакомления с информацией).

26.05.2004 г. - запрос в Акимат  г. Алматы о графике формирования бюджета города на 2005 год

26.05.2004 г. - запрос в Акимат г. Алматы об исполнении природоохранной программы города за 2003 год и природоохранная  бюджетная программа города на 2004-2005 г.г. 
 


26.05.2004 г.  - запрос в Акимат Алматинской области о графике бюджетного процесса на 2005 год 

 
26.05.2004 г. – запрос в Акимат Алматинской области об исполнении природоохранной программы за 2003 год

26.05.2004 г. - запрос в Маслихат г. Алматы о графике по формированию бюджета города на 2005 год

27.05.2004 г. появилось обращение в Комитет водных ресурсов Министерства сельского хозяйства РК, Парламент РК, Канцелярию премьер-министра РК, Министерство охраны окружающей среды РК, Министерство сельского хозяйства РК относительно ситуации в ЮКО, связанной со строительством Кентау-Туркестанского группового водовода.

 27.05.2004 г. -  предложения в Акимат г. Алматы, Коммунальное хозяйство, Маслихат города Алматы, основанные на замечаниях и предложениях жителей Алматы, по улучшению экологического состояния города


16.11.2004 г. - запрос ГорСЭС о продаже особо опасных  СОЗ на рынках г. Алматы и Алматинской области



Ресурсный центр Экологического форума неправительственных организаций Казахстана не всегда получал адекватные ответы на свои запросы, а иногда и не получал вовсе никаких ответов.

Выводы: 

Необходимо обеспечить объективной информацией органы власти, международные организации, учебные заведения и исследовательские институты, общественность, по следующим темам:

- статистические данные и статистический анализ в сфере экологии; 

- международные конвенции договора, соглашения; 

- современные и экологически чистые технологии; 

- список независимых экологических экспертов; 

- список экологических НПО; 

- данные о состоянии природной среды, данные по экологическому мониторингу, проектам, обзорам, отчетам.

В Европе информация опережает желание 


Нельзя сказать, чтобы положение было безвыходным. Мы все-таки сегодня в двадцать первом веке. Это значит, что стоит только нажать на кнопку компьютера, и весь мир откроется перед тобой во всем многообразии и беспощадности. Интернат способен рассказать невозможное. Для него нет тайн и границ. С Интернатом можно чувствовать себя королем. Стоит только нажать кнопку… Добывание к экологической информации не более сложно, чем добывание скандальных новостей из жизни знаменитого певца или скандального политика 

Как же обстоят дела с Орхусской конвенцией в Европе?

В Польше, например, четверть населения пользуется Интернетом, и обычному человеку не составляет труда «полистать» веб-сайты министерств и ведомств. В них отдельные страницы сформированы по виду загрязнения: шумовому, радиационному по состоянию воздуха, воды. Здесь информация как бы опережает желание. Можно найти гораздо больше, чем хотелось. Связь между правительством и общественностью началась в начале девяностых прошлого века. В стране принят Закон о доступе к экологической информации.

И в Венгрии нет проблем с Интернетом. Но Министерство по охране окружающей среды тоже образовывает граждан. Здесь есть отдел по связям с общественностью, контактирующий с неправительственными организациями, технический отдел, отдел по связям со СМИ, есть офис общественной информации, куда поступают все письменные запросы по министерству и куда может зайти любой гражданин с улицы без всяких церемоний. Тут для пришедшего - компьютеры, консультации, возможность по телефону переговорить с любым специалистом. В этом же офисе собирается статистика по запросам. Чувствуется к теме повышенный интерес - тут же публикация в прессе.

Какова процедура принятия решения в соответствии с Орхусом и с принятым в странах порядком? Инвестор из Польши дает объявления в газете, в Интернете и возле участка под застройку. В государственные органы он приносит заявление и комплект документации с оценкой воздействия на окружающую среду. Эта ОВОС будет тщательно перепроверена на соответствие стандартам. Тем временем представляются от заинтересованных лиц и организаций различные комментарии. Затем следуют общественные слушания. А после принятия решения дается двухнедельный срок на его опротестовывание. Если нет протестов, инвестор готовит технический план. И снова следуют общественные слушания. После чего Министерство по охране окружающей среды дает разрешение на строительство. Но и это еще не все: устанавливается двухнедельная пауза для тех, кто хочет опротестовать разрешение в суде. 

Точка зрения журналистов

Появление Орхусской конвенции на нашей, так сказать, почве вызывает смешанные чувства. С одной стороны, понятно, что этот документ давно был, что называется, на кончике пера, с другой, не покидает чувство, что у нас этот «цветок» может увянуть, так и не распустившись. Трудно себе вообразить, чтобы любой (ЛЮБОЙ!), гражданин, мог бы запросто зайти в Министерство охраны окружающей среды или в другое отведенное для этих целей место и запросто получить ЛЮБУЮ справку о загубленных зайчиках, или, что еще невероятнее, об отравленном воздухе или водоеме в пригородном поселке. Запросто этого получить не может никто. Уж на что журналисты, поднаторевшие в добывании всяких фактов, и те устали …


Орхусская конвенция, - действительно взросла в Европе с ее культивированным чувством свободы и значимости каждого ее жителя. Там о правах человека заявляют по всякому поводу. Об Орхусская конвенции так и говорят - с оглядкой на права человека. Причем, права эти вполне конкретные. Каждый житель страны, подписавший конвенцию, должен беспрепятственно получить всю информацию которую он желает, если, разумеется, она поведает ему о безобразиях, творимых с природой. 

 На деле же в прав на информацию у населения нет. Отсутствуют механизмы реализации прав граждан на экологическую информацию.

Журналисты ищут цифры и факты о нарушении прав природы, а, значит, и человека везде. Обращаются они и за вполне официальными цифрами в весьма почтенные ведомства и… получают отказ или предложение обратиться с запросом в письменном виде. Получение ответа на просьбу журналиста или НПО часто зависит от конкретного чиновника, его компетенции. 

В последнее время компетенция чиновников оставляет желать лучшего. Кроме того, чиновник часто не несет ответственности за то, что он не выдает информации, хотя в законодательстве это определено. Однако в стране пока лишь считанные случаи обращения журналистов и редакций в суд по поводу непредставления информации чиновниками. 

У казахстанских чиновников есть много способов «отфутболивания». Если чиновники не заинтересованы в том, чтобы предоставить полную информацию, они через месяц могут подготовить ответ-отписку, с цитатой из какого-нибудь подходящего к случаю документа. 

Диапазон форм отказа и воспрепятствования в получении информации очень широк – от вежливых «отписок» до угроз и физического воздействия, чем особенно отличаются охранные службы частных структур и государственных режимных объектов. Причины отказа в информации – стремление скрыть негативные сведения о своей работе, страх ответственности перед начальством и правовое невежество.

Вот несколько конкретных примеров отказа журналистам в экологической информации (по данным мониторинга Международного Фонда защиты свободы слова «Адил соз»). 

12 августа 2004 г.в газете «Диапазон» вышла статья Асыла Токтарова «Метлой по асфальту» В ней речь шла о том, что въезд во двор городского санитарно-эпидемиологического управления захламлен мусором. Статья была проиллюстрирована фотографиями свалки. На следующий день после публикации главному редактору газеты позвонила главный санитарный врач г. Актобе Нурсулу Беркимбаева. Она потребовала от редакции опровержения, пригрозив тем, что в противном случае корреспонденты газеты будут лишены возможности бывать на территории ГорСЭУ, и на будущее им будет отказано в предоставлении информации. 

Многие журналисты обращались в Минздрав, его управления, конкретные больницы по поводу драматической ситуации с прививками БЦЖ грудных детей некачественной вакциной, отчего у малышей возникли тяжелейшие осложнения. Так, журналисты программы «Информбюро», выходящей в эфир на «31 канале», обратились по этому поводу в Министерство здравоохранения РК. Сотрудники министерства ответили, что, ничего не скажут до результатов экспертизы, которые будут получены через шесть месяцев. Признавать ошибку и давать другую информацию Минздрав отказался.

Но если у журналистов есть хоть какой-то шанс получить нужную информацию, то у общественности, в частности, у НПО, таких шансов практически нет. 

Трудности в предоставлении информации служат причиной многих конфликтов между НПО и государственными структурами.

Чиновник прекрасно понимает, с кем имеет дело. Если он откажет прессе, то любая обиженная газета вправе откликнуться на это бойким комментарием. А это ни к чему. У представителя же НПО меньше шансов обратить на себя внимание чиновника, поскольку отказ предоставить информацию НПО или отдельному гражданину ничем не грозит, поэтому, по мнению чиновника, и утруждать себя незачем. Но даже если ответ на официальный запрос НПО будет получен, нет гарантии, что чиновники не ограничатся формальной отпиской (как впрочем, бывает, и в случае со СМИ). 

К примеру, Агентство экологических новостей «Greenwomen» запрашивало у ряда природоохранных ведомств информацию о содержании тяжелых металлов в атмосфере г. Алматы. Из полученных у этих ведомств данных следовало, что воздух в Алматы очень чистый и имеет весьма незначительное содержание тяжелых металлов. Однако те же природоохранные ведомства заявляют о том, что воздух южной столицы - один из самых загрязненных в республике. Где же истина? 

Не способствует получению качественной экологической информации тот факт, что ряд ведомств не имеет специалистов по связям с общественностью или пресс-служб. Но даже если министерство или ведомство имеет пресс-службу, качество ее работы в ряде случаев не удовлетворяет потребителей информации. Случается, что за связи с общественностью отвечает некомпетентный в этой сфере чиновник. Либо информацию предлагается предоставить на платной основе. 

Нередко ответы государственных чиновников сводятся к предложению обратиться за информацией в другое ведомство. Переписка затягивается, растет количество ведомств, бюрократические преграды изматывают и не оставляют надежды получить нужную и правдивую информацию. 

Другое дело - когда природоохранное ведомство или агентство проводят исследования в рамках международного гранта. Как правило, международные организации одним из условий проекта ставят обязательное распространение информации и консультации с общественностью. Такие исследования щедро раздаются общественности, она доступны и предоставляются по запросам.

В сейфе у каждого чиновника государственного департамента США лежит памятка, как вести себя с прессой. Там расписаны все рекомендации, начиная с совета сохранять на лице улыбку, предусмотрены гарантии против провокаций со стороны журналистов, обозначены вопросы, на которые служащий не обязан отвечать. На каждой такой памятке стоит виза руководителя - значит, на нем лежит и ответственность за общение с прессой. Если бы у наших служащих имелись такие памятки, проблем с получением информации, опубликованием недостоверной и непроверенной информации стало бы значительно меньше.


Выводы.

В Казахстане постоянно обсуждаются пути лучшего взаимодействия государственных структур, НПО и СМИ. Для развития этого процесса нужно учитывать следующие факторы:

-экологическая информация для СМИ и НПО должна отвечать потребностям СМИ и экологических НПО; 

-должна быть создана система взаимообмена информацией – от МООС (или других министерств) к НПО и от НПО - к министерствам; 

-информация должна быть адаптирована, объективна, доступна для каждого СМИ и НПО, 

независимо от ее размера и ведомства, где эта информация находится.

Важно, чтобы природоохранные учреждения, особенно Министерство охраны окружающей среды, определили, какие документы можно обнародовать. Вся открытая информация должна быть доступна СМИ и НПО.

Полноценный доступ к экологической информации может быть обеспечен через: 

- развитие информационной сети;

- обеспечение доступа к информационным базам данных.

Государственные учреждения в Казахстане, располагающие экологической информацией

Ниже представлен перечень основных государственных организаций в Казахстане, располагающих экологической информацией. 


Попытаемся пройтись по этому перечню с одной незамысловатой мыслью: можно ли в этих государственных организациях свободно получить сведения о загрязненной окружающей среде.

Министерство охраны окружающей среды 

распространяет информацию через Информационный аналитический центр МООС, в частности, она публикуется в «Информационном экологическом бюллетене», издаваемом Информационным аналитическим центром Министерства охраны окружающей среды. 

Информация, распространяемая через Информационный аналитический центр Министерства охраны окружающей среды, является платной.

 
Центр мониторинга загрязнения природной среды «Казгидромета»

 
ежегодно устанавливается перечень информации, которая должна предоставляться отдельным государственным организациям. Информация о состоянии природной среды, а также оперативная информация об экстремально-высоких и высоких уровнях загрязнения в обязательном порядке предоставляется Министерству охраны окружающей среды. Информация о состоянии природной среды предоставляется Министерству ежемесячно. Сводная поквартальная, полугодовая и годовая информация также публикуется на постоянной основе в "Информационном экологическом бюллетене", который выпускается Информационным аналитическим центром Министерства окружающей среды (ранее издавался ежеквартально). Данные отдельных разделов водного кадастра поверхностным водам за период с 1948 по 1990 годы доступны в публичных библиотеках. Данные за последующий период предоставляются Казгидрометом на договорных условиях (то есть за плату).

Информация распространяется также в рамках тематических периодических изданий

Для общественности информация предоставляется на договорной основе.

 Комитет лесного и охотничьего хозяйства


Периодичность отчетности о состоянии лесного фонда и охотничьего хозяйства – ежеквартальная, полугодовая, годовая в зависимости от показателей деятельности территориальных органов. 
Статистические отчеты по форме N 2-ТП подаются природопользователями на условиях конфиденциальности предоставляемой информации и соответствующая гарантия указывается на бланке отчетов. 

Комитет по водным ресурсам

Предоставляет информацию по запросам бассейновых водохозяйственных управлений. 

Данные водного кадастр за период до 1990 года доступны в крупных публичных библиотеках.

 
Статистические отчеты по формам N1 и N2-ТП подаются природопользователями на условиях конфиденциальности и соответствующая гарантия указывается на бланке отчетов. 
 
Департамент ветеринарного надзора Министерства сельского хозяйства

Министерство сельского хозяйства имеет веб-сайт, на котором размещаются новости министерства, информация об установленных формах отчетности, в том числе в ветеринарии.

 Информация о министерстве, его подразделения, деятельности и программах, комментарии и разъяснения по недавно принятым нормативным правовым актам, в том числе в сфере ветеринарии, печатается в ежеквартальном информационном бюллетене Министерства сельского хозяйства «Агроинформ». 

 Ежегодно издается государственный реестр ветеринарных препаратов.

 На базе Министерства сельского хозяйства создана Информационно-маркетинговая система по различным аспектам производства, переработки и сбыта сельскохозяйственной продукции, включая новые технологии и системы ведения хозяйства. 

Республиканская Санитарно-Эпидемиологическая Станция (СЭС)

На районном уровне информация хранится на бумажных носителях. Компьютеризированные базы данных мониторинга есть в областных СЭС и Республиканской СЭС. 

 Данные, о качестве питьевой воды, акустической обстановке на селитебной территории, о загрязнении окружающей среды токсичными остатками (пестициды, нитраты) регулярно публикуются в «Информационном экологическом бюллетене» МООС.

 
Агентство по чрезвычайным ситуациям

 Информация о чрезвычайных ситуациях периодически публикуется в «Информационном экологическом бюллетене», при Министерстве охраны окружающей среды.

Население информируется в экстренном порядке об угрозе возникновения или о возникновении крупномасштабных чрезвычайных ситуаций через средства массовой информации и/или систему оповещения гражданской обороны.

Периодические доклады о состоянии Государственной системы предупреждений и ликвидации ЧС предоставляются в администрацию президента и канцелярию премьер министра.

Создан сайт Агентства по чрезвычайным ситуациям, на котором размещена информация об АЧС, оперативной обстановке, предупреждении и ликвидации ЧС, а также прогноз природных ЧС и другая информация 

Комитет геологии и охраны недр
Комитет геологии и охраны недр направляет Кадастры шахтных (карьерных) вод Комитету по водным ресурсам для сведения и регистрации их в качестве объектов Государственного водного Кадастра.

Информация по подземным водам публикуется в ежегодном справочнике по подземным водам, который издается Информационным аналитическим центром Министерства энергетики и минеральных ресурсов. 

Государственные организации запрашивают информацию через Комитет геологии и охраны недр.

Комитет составляет ежегодный информационный отчет о состоянии минерально-сырьевой базы, куда входят данные о состоянии, использовании и охране недр от загрязнения и истощения.

Государственным и общественным организациям, юридическим лицам информация предоставляется Комитетом геологии и охраны недр в соответствии с действующим законодательством. 

 
Комитет по атомной энергетике

Ежегодно представляет в Правительство отчет о состоянии безопасности объектов использования атомной энергии.

В целом по информации, предоставляемой предприятиями, обеспечивается режим конфиденциальности с целью обеспечения коммерческой тайны. 

Общественности по запросам предоставляется информация о состоянии ядерной или радиационной безопасности объектов использования атомной энергии, состоянии учета и контроля ядерных и радиоактивных материалов, и другие сведения по безопасности в области использования атомной энергии. 

 Агентство по статистике

 Информация размещается на web-caйте по адресу http: www.kazstat.asdc.kz . (были предприняты неоднократные попытки попасть на этот сайт, но они, увы, не удались) Агентство публикует большое количество статистических справочников, сборников и бюллетеней. 

В соответствии со статьей 13 Закона «О государственной статистике» на первичную статистическую отчетность распространяется режим конфиденциальности. Данное условие указывается на бланках статистической отчетности. Первичная статистическая информация может быть распространена только с разрешения лица, предоставившего соответствующие отчеты либо конфиденциально.

Как в Казахстане получают информацию по охране окружающей среды или политике Устойчивого развития: исследование ФИЭК и Региональной сети экологической информации КАРНЕТ


В четвертом квартале 2004 года Фонд интеграции экологической культуры (FIEC) по заказу ПРООН Казахстан, и Региональной сети экологической информации КАРНЕТ провел исследование «Оценка информационных приоритетов и потребностей лиц принимающих решения в области охраны окружающей среды и устойчивого развития».

Основная цель - получить мнения экспертов по актуальности решения проблем охраны окружающей среды (ООС) и политики устойчивого развития (УР) 

Было опрошено 152 эксперта из разных регионов Казахстана - специалисты государственных, международных, неправительственных организаций, СМИ, экологических и бизнес- компаний и независимые эксперты По электронным сетям было разослано примерно 300 анкет. 

Вот мнения экспертов о том, как в нашей стране получают информацию по охране окружающей среды или политике Устойчивого развития, своевременна и достоверна ли эта информация. Эксперты сошлись во мнении, что основным источником информации являются электронные рассылки. Все эксперты, за исключением экспертов госструктур и респондентов южного и северного регионов, признали основным источником научные публикации и материалы конференций. Служебная документация является источником информации для экспертов международных организаций, госструктур и для экспертов Астаны, Алматы и Центрального региона Казахстана. Интернет, как основной источник информации, используется экспертами, работающими в НПО, и экспертами в Центральном Казахстане. Из газет, журналов, радио и телевидения получают основную информацию госструктуры. Особенно актуален этот источник информации для западного, восточного, южного и северного регионов страны. 

По поводу качества получаемой информации, мнения почти всех сошлись на том, что информация поступает не всегда своевременно и достоверна лишь наполовину. Исключением являются мнения экспертов международных организаций, половина которых считает, что информацию они получают своевременно. В достоверности получаемой информации не сомневаются эксперты госструктур. 

По мнению большинства неправительственных организаций, лица, принимающие решения по проблемам охраны окружающей среды и политики Устойчивого развития, не очень заинтересованы в получении дополнительной информации. Одна треть опрошенных экспертов НПО считает, что эти структуры заинтересованы в получении дополнительной информации.

Больше половины экспертов государственных учреждений, согласны с мнением о заинтересованности лиц, принимающих решения по проблемам охраны окружающей среды и политики Устойчивого развития, в получении дополнительной информации, связанной с их непосредственной деятельностью. Часть госслужащих полагают, что соответствующие органы не нуждаются в получении дополнительной информации. 

По мнению большей части экспертов международных организаций, лица, принимающие решения по проблемам охраны окружающей среды и политике Устойчивого развития, не очень заинтересованы в получении дополнительной информации. 

Большинство экспертов государственных или международных организаций, работающих в проектах, считают, что структуры, определяющие решения по проблемам охраны окружающей среды и политики Устойчивого развития, не очень заинтересованы в получении дополнительной информации. Также считает большинство экспертов СМИ, экологических бизнес-компаний и независимые эксперты. 

Согласно полученным данным, следует, что лица принимающие решения, по мнению большинства экспертов, в целом, не проявляют интерес к дополнительной информации в области охраны окружающей среды и политики Устойчивого Развития.

В свою очередь, сами эксперты заинтересованы в получении дополнительной информации о проблемах охраны окружающей среды и политики Устойчивого Развития в Казахстане. При этом они отмечают, что информация недостаточна полная по этим направлениям в Республике. 

По мнению экспертов неправительственных организаций, дефицит информации по экологическим проблемам, в первую очередь, связан с нерегулярностью исследований проблем охраны окружающей среды и политики Устойчивого Развития.

Второстепенными причинами эксперты неправительственных организаций считают неэффективность системы информирования специалистов и недоступность информации.

Эксперты из государственных учреждений главной причиной недостатка информации считают отсутствие целенаправленной политики по сбору, хранению и распространению информации о состоянии окружающей среды и политике устойчивого развития. Как менее существенные причины, государственные работники отметили недостаточность технической базы и координирующего органа по сбору, хранению и распространению такой информации. 

Эксперты из международных организаций причинами нехватки информации считают отсутствие координирующего органа и целенаправленной политики по сбору, хранению и распространению информации, а также нерегулярность исследований и недостаточность технического оснащения. 

Эксперты, работающие в проектах, реализуемых государственными или международными организациями, основную причину видят в отсутствии целенаправленной политики по сбору, хранению и распространению информации, в неэффективности системы, плохой технической базе и нерегулярности исследований.

Респонденты из других организаций ссылаются на недоступность информации о состоянии окружающей среды. Менее серьезной причиной является нерегулярность исследований проблем охраны окружающей среды и политики Устойчивого Развития. 

 Итак, основной причиной нехватки информации можно считать отсутствие целенаправленной политики и координирующего органа по сбору, хранению и распространению информации, нерегулярность исследований и недоступность информации по экологическим проблемам.

Эксперты выделили несколько приоритетных направления из предложенного перечня, по которым они хотели бы получать дополнительную информацию: 
·  НПО – сохранение биоразнообразия, несовершенное управление отходами, отсутствие единой системы экологического образования; 

·  госструктуры – сохранение биоразнообразия, нерациональное использование и загрязнение водных ресурсов, загрязнение воздуха;

·  международные организации – сохранение биоразнообразия, опустынивание и деградация земель, несовершенное управление отходами, неэффективность природоохранного законодательства;

·  эксперты, работающие в проектах государственной или международной организации – загрязнение воздуха, нерациональное использование и загрязнение водных ресурсов, отсутствие политики устойчивого развития, неэффективность природоохранного законодательства;

·  эксперты из Астаны – нерациональное использование и загрязнение водных ресурсов, несовершенное управление отходами, неэффективность природоохранного законодательства;

·  эксперты из Алматы – сохранение биоразнообразия, несовершенное управление отходами, загрязнение воздуха, опустынивание и деградация земель; 

·  эксперты Западного региона – сохранение биоразнообразия, отсутствие единой системы экологического образования, недостаток координации по трансграничным проблемам;

·  эксперты Восточного региона – сохранение биоразнообразия, несовершенное управление отходами, загрязнение воздуха, 

·  эксперты Центрального региона – сохранение биоразнообразия, опустынивание и деградация земель, отсутствие единой системы экологического образования; 

·  эксперты Южного региона – сохранение биоразнообразия, деградация горных экосистем, изменение климата;

·  эксперты Северного региона – сохранение биоразнообразия, нерациональное использование и загрязнение водных ресурсов, опустынивание и деградация земель.

Итак, можно выделить три типа приоритетных направлений, по которым большинство экспертов сошлись во мнении, и по которым они хотели бы получать дополнительную информацию:

· сохранение биоразнообразия, 

· управление отходами, 

· использование водных ресурсов,

Эти результаты соответствуют выделенным ранее, наиболее актуальным и приоритетным направлениям по проблемам охраны окружающей среды и политике Устойчивого развития.

Эксперты ответили также на вопрос, какого типа и каким образом они хотели бы получать дополнительную информацию. 

· Эксперты от неправительственных организаций: дополнительную информацию о грантах и донорах, новости, аналитические статьи, информацию о новых технологиях, статистические данные связанные с охраной окружающей среды и политике Устойчивого развития в виде электронной рассылки или на веб-сайте в Интернете. 

· Эксперты государственных учреждений: дополнительную информацию о законах, постановлениях и комментарии к ним, новости, аналитические статьи, информацию о грантах и донорах в виде электронных рассылок. 

· Эксперты международных организаций: аналитические статьи, отчеты, новости, статистические данные, обзоры в виде электронных рассылок, веб-сайте в Интернете, а также в виде файлов на разных видах носителей информации. 

· Эксперты, участвующие в государственных или международных проектах: аналитические статьи, информацию о законах, постановлениях и комментарии к ним, отчеты, обзоры, статистические данные в виде электронной рассылки.

· Эксперты других организаций: аналитические статьи, новости, информацию о новых технологиях, информацию о законах, постановлениях и комментарии к ним в виде электронных рассылок.

· Эксперты из Астаны: аналитические статьи, отчеты, обзоры, законы, постановления и комментарии к ним, а также аналитические данные. Всю информацию они хотели бы получать в виде электронных рассылок.

· Эксперты из Алматы: статистические данные, новости, аналитические статьи, отчеты, информацию о новых технологиях в виде электронных рассылок, а так же на веб-сайте в Интернете.

· Западноказахстанские эксперты: информацию о законах, постановлениях и комментарии к ним, и аналитические статьи в виде электронных рассылок и печатных изданий СМИ. 

·  Эксперты из Восточно-Казахстанского региона: электронную рассылку информации о грантах и донорах, аналитические статьи, отчеты и информации о новых технологиях.

· Эксперты Центрального региона: законы, постановления и комментарии к ним, отчеты и аналитические статьи в виде электронных рассылок или на веб-сайте в Интернете.

· Эксперты Южного региона: новости, информацию о законах, постановлениях и комментарии к ним, обзоры, аналитические статьи и информацию о новых технологиях в виде электронных рассылок и специализированных печатных бюллетеней.

· Эксперты Северного региона: информацию о новых технологиях, информацию о грантах и донорах, а также новости, аналитические статьи и информацию о проводимых мероприятиях.

 В целом, эксперты желают получать все типы дополнительной информации по приоритетным направлениям ООС и УР в виде электронных рассылок.

Электронные рассылки в виде новостей, аналитических статей, отчетов, обзоров, законов и комментариев к ним, статистической информации и информации о новых технологиях, являются наиболее удобным способом получения экологической информации. Вторым удобным способом был признан Интернет – распространение информации с помощью веб-сайтов. 
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Национальное законодательство и Орхусская конвенция

Одним из основных компонентов, рассматриваемых в Орхусской конвенции, является участие общественности в процессах принятия решений. Прежде чем рассматривать ситуацию с реализацией данного компонента конвенции в Республике Казахстан, для начала необходимо прояснить некоторые понятия, которые будут использованы в нашем анализе. Важность этого момента станет более понятным ниже, когда мы будем рассматривать конкретные примеры выполнения положений Конвенции в Казахстане с момента его ратификации.

Согласно пункту 4 статьи 2 Конвенции понятие «Общественность» означает одно или более чем одно физическое или юридическое лицо и в соответствии с национальным законодательством или практикой их ассоциации, организации или группы». В тексте Конвенции также применяется и отдельно оговаривается понятие «Заинтересованная общественность», которое представляет большой интерес как для целей нашего анализа, так и для деятельности казахстанских экологических НПО. Согласно пункту 5 статьи 2 «Заинтересованная общественность» означает общественность, которая затрагивается или может затрагиваться процессом принятия решений по вопросам, касающимся окружающей среды, или которая имеет заинтересованность в этом процессе; для целей данного определения неправительственные организации, содействующие охране окружающей среды и отвечающие любым требованиям, предъявляемым национальным законодательством, считаются организациями, имеющими заинтересованность». Наряду с другими представителями общественности, чьи права могут быть ущемлены в результате планируемой деятельности, здесь также конкретно указываются экологические неправительственные организации, которые могут проявлять интерес к процедуре принятия решений, затрагивающих вопросы окружающей среды.

Термин «неправительственная организация» пока ни в одном из действующих законов РК не применяется, в то время как широко используется в практической деятельности общественных организаций, считающих себя неправительственными. Термин НПО часто употребляют и государственные органы, и средства массовой информации и другие структуры. Признание НПО, как самостоятельного общественного института, нашло отражение в инициируемых в последнее время законопроектах и государственных программах (например, в законопроекте «О государственном социальном заказе», Программе государственной поддержки неправительственных организаций  Республики Казахстан на 2003-2005 годы и др.). Поэтому, мы считаем важным уточнить, что под НПО понимаются организации, через которые граждане также могут реализовывать свои гражданские права, и в настоящий момент к ним относят следующие виды общественных организаций: общественные объединения, общественные фонды, учреждения и ассоциации (союзы).

Ключевое для нашего анализа понятие «участие общественности» четко не оговаривается в Конвенции, но его толкование мы можем найти в Руководстве по осуществлению Орхусской Конвенции (далее – Руководство), изданное Европейской экономической комиссией ООН в 2000 году. В Руководстве говорится, что «В своей идеальной форме участие общественности предполагает деятельность представителей общественности на партнерских началах с государственными органами в целях достижения оптимального результата в процессе принятия решений и разработки политики». То есть под «участием общественности» мы должны понимать взаимодействие представителей общественности, в том числе неправительственных организаций и коммерческих структур, с государственными органами в вопросах решения проблем охраны окружающей среды.

Хотя в тексте и в названии конвенции четко указано, что она регламентирует вопросы, касающиеся окружающей среды, можно смело говорить о том, что Конвенция направлена на расширение возможностей участия общественности в процессах принятия решений государственными органами по всем вопросам общественной политики. Другими словами, Конвенция признает, что люди имеют право принимать участие в основных решениях, затрагивающих их жизнь. Она также признает, что качество этих решений может быть улучшено посредством активного вовлечения в эту работу заинтересованной общественности». (Руководство)

Вопросы участия общественности в процессе принятия решений по вопросам, касающимся окружающей среды, регулируют три статьи Конвенции:

1) статья 6-я «Участие общественности в принятии решений по конкретным видам деятельности»,

2) статья 7-я «Участие общественности в решении вопросов, касающихся планов, программ и политики, связанных с окружающей средой»,

3) статья 8-я «Участие общественности в подготовке нормативных положений, имеющих непосредственную исполнительную силу, и/или общеприменимых юридически обязательных нормативных актов».

Анализ ситуации с выполнением требованием Конвенции в Республике Казахстане целесообразно начать с обзора национального законодательства по охране окружающей среды на предмет его соответствия положениям Конвенции. Но перед этим необходимо отметить, что согласно Конституции Международные договоры, ратифицированные Республикой, имеют приоритет перед ее законами и применяются непосредственно. Поэтому положения Конвенции обязательны для выполнения в Казахстане, а статья 3 напоминает Сторонам, что положения Конвенции, включая положения статей 6, 7 и 8, - это минимальное требование и что Стороны вправе обеспечивать более широкое участие общественности в процессах принятия решений.

Элементы участия общественности в принятии решений по вопросам охраны окружающей среды можно наблюдать в ряде правовых документов Республики Казахстан, большинство из которых были приняты еще до ратификации Конвенции нашей страной. Среди них законы «Об охране окружающей среды» от 15 июля 1997 года, «Об особо охраняемых природных территориях» от 15 июля 1997 года (новый законопроект находится на стадии обсуждения), «Об охране атмосферного воздуха» от 11 марта 2002 года, «Об экологической экспертизе» от 18 марта 1997 года, «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» от 9 июля 2004 года, Водный кодекс Республики Казахстан от 9 июля 2003 года. В документах закреплен довольно широкий круг прав, обеспечивающих участие общественности в природоохранной деятельности. Одним из основных способов участия общественности, предусмотренных в большинстве отмеченных законов, является организация общественной экологической экспертизы. Согласно закону «Об экологической экспертизе» это вид деятельности, осуществляемой на добровольных началах экспертными комиссиями, создаваемыми по инициативе отдельных групп населения, общественных объединений и научных организаций для экологической оценки любых видов деятельности. К другим способам общественного участия можно отнести «общественный контроль», который, наряду с государственным и ведомственным, может проводиться за деятельностью государственных органов, надлежащим исполнением законов, качеством выполнения государственных программ, рациональным использованием и охраной природных ресурсов.

Но есть в этих документах ряд недостатков, которые не способствуют полной реализации положений Конвенции, касающихся участия общественности в принятии решений. К таким недостаткам можно отнести неполное соответствие рассматриваемых представителей общественности с определением понятий «общественность» и «заинтересованная общественность» в тексте Конвенции. В большинстве законов установлены специальные права в сфере охраны окружающей среды только для общественных объединений, что ограничивает возможности экологических неправительственных организаций, созданных в других организационно-правовых формах, полноправного участия в процессах принятия решений, предусмотренных в этих документах. Это в полной мере относится и к другим видам юридических лиц, в том числе и коммерческим организациям, а также к физическим лицам, упомянутым в Конвенции в рамках понятия «общественность».

Другим отрицательным моментом в законах является декларативность положений, касающихся участия общественности в принятии решений, отсутствие четко определенных процедур, обеспечивающих эффективную реализацию данных положений. К примеру, качество выполнения требования Закона «Об экологической экспертизе», касающееся обязательного оповещения о проведении экологической экспертизы в средствах массовой информации, сложно проконтролировать, потому что данное законодательное требование не устанавливает четкого срока, когда проводится оповещение и не оговаривает перечень информации, которая должна включаться в такого рода объявление.

Особо следует остановиться на общественном контроле в области охраны окружающей среды, в том числе за деятельностью государственных органов и реализацией природоохранных программ.  В Законе «Об охране окружающей среды» указывается, что «Порядок проведения общественного контроля определяется общественными объединениями в соответствии с их уставами», а в Законе «Об особо охраняемых природных территориях» к этому добавляется условие согласования с природоохранными учреждениями и специально уполномоченными органами, осуществляющими государственный контроль. Отмеченные положения законов более детально расписаны в «Руководстве по взаимодействию специально уполномоченных государственных органов с общественными объединениями в вопросах контроля за охраной окружающей среды» от 20 августа 2001. Согласно данному Руководству уполномоченный орган заключает с общественными объединениями Соглашение по сотрудничеству и взаимодействию по осуществлению общественного контроля в области охраны окружающей среды и разрабатывает годовой план совместных контрольно-инспекционных проверок хозяйственной деятельности природопользователей по соблюдению природоохранного законодательства. По результатам общественного контроля уполномоченный орган принимает соответствующие меры  по устранению выявленных нарушений, привлечению виновных к ответственности, ограничению или приостановлению хозяйственной и иной деятельности, оказывающей отрицательное воздействие на окружающую среду и здоровье человека, отмене решений об осуществлении  хозяйственной деятельности, где выявлено нарушение экологических требований и нормативов и т.д.

Как видно из Руководства, результаты общественного контроля в основном касаются деятельности, которая уже осуществляется, а не намечается, что снижает эффективность участия общественности в принятии решений. Но даже в тех случаях, когда предусматривается отмена планируемой деятельности, реализация итогов общественного контроля остается в компетенции уполномоченного государственного органа, что не гарантирует полного учета общественного мнения в дальнейшем.

Согласно положениям Руководства, к процедуре общественного контроля допускаются только те общественные объединения, в уставе которых, предусмотрены функции общественного контроля по охране окружающей среды. Таким образом, наблюдается ограничение общественных организаций, во-первых, по организационно-правовой форме, во-вторых, по наличию или отсутствию соответствующей записи в Уставе. Это обстоятельство не дает возможности воспользоваться положениями Руководства определенной части экологических НПО Казахстана.

Руководство, также, не определяет полномочий общественных объединений при проведении общественного контроля, поэтому на практике очень трудно осуществлять общественный контроль, в особенности за госорганами. Также нельзя забывать о Конституционном запрете на возложение на общественные объединения функций государственных органов, который может использоваться в качестве препятствия осуществлению общественного контроля.

Говоря об общественном контроле, как об одном из способов участия общественности, нельзя забывать, что о нем ничего не говорится в Орхусской конвенции, так как это не относится непосредственно к процедуре принятия решений. Но, в то же время, общественный контроль важен для реализации положений Конвенции, так как способствует вовлечению общественности в деятельность по вопросам охраны окружающей среды. Участие представителей экологических НПО в ходе общественного контроля повышает уровень информированности НПО по вопросам окружающей среды, способствует расширению опыта взаимодействия НПО с госорганами, создает предпосылки для их участия в процедурах принятия решений по намечаемой деятельности в дальнейшем.

Ситуацию с выполнением положений Конвенции, касающихся общественного учсатия, в Казахстане улучшает принятие ряда нормативных документов. В частности, права представителей общественности, а также процедуры их участия в процессе принятия решений, более детально описываются в новой Инструкции по проведению оценки воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду при разработке предплановой, предпроектной и проектной документации (ОВОС) от 28 февраля 2004 года. Очень важным моментом Инструкции является принцип обязательного участия общественности в процессе проведения ОВОС, согласно которому обеспечивается доступ общественности к информации по ОВОС, и проводятся общественные слушания материалов ОВОС. В развитие этого принципа в Инструкции выделен специальный раздел об общественном участии, который включает наряду с другими положениями и отдельные требования статьи 6 Орхусской Конвенции. Это касается таких вопросов, как адекватное и своевременное уведомление общественности на начальном этапе процедуры принятия решений, определение заказчиком заинтересованных кругов общественности и проведение обсуждения с ними намечаемой деятельности, обеспечение доступа к материалам ОВОС, проведение общественных слушаний и возможности для представления замечаний и мнений в письменной форме. 

Эксперт по экологическому праву Вадим Ни отмечает: «Несомненно, что некоторые положения новой инструкции об ОВОС, касающиеся предоставления доступа к материалам ОВОС и учета общественного мнения при проведении оценки воздействия на окружающую среду, потребуют в будущем внесения в них корректив и доработки, в том числе с целью более эффективной реализации требований Орхусской конвенции». В то же время он признает, что на данном этапе более целесообразно говорить о создании условий для полноценного применения на практике существующих положений Инструкции, а уже потом, исходя из выявленных недостатков, вносить какие-либо изменения.

Обеспечение участия общественности в процедуре оценки воздействия на окружающую среду в основном сводится к проведению общественных обсуждений (слушаний), которые признаны обязательной составной частью ОВОС. Не смотря на то, что в Инструкции по проведению ОВОС указывается необходимость учета общественного мнения и даже приводится схема его осуществления, сам порядок проведения общественных слушаний, равно как и процедура учета общественного мнения на них, в Инструкции до конца четко не определены. 

В Руководстве отмечается, что «хотя статья 6 и охватывает ОВОС, тем не менее, она применяется и к другим процессам принятия решений, где процедуры типа ОВОС не используются». Еще до проведения процедуры ОВОС осуществляется процесс отвода земли и согласования с архитектурно-градостроительными службами, в которых участие общественности не предусмотрено, или предусмотрено частично. Данное обстоятельство не соответствует положениям пункта 4 статьи 6, который предписывает обеспечить участие общественности уже на самом раннем этапе, когда открыты все возможности для рассмотрения различных вариантов и когда может быть обеспечено эффективное участие общественности.

В целях реализации положений статьи 7 Конвенции были разработаны Правила оценки воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду при разработке государственных, отраслевых и региональных программ развития отраслей экономики, схем размещения производительных сил от 9 июня 2003 года. Примечательно, что Правила предписывают осуществлять ОВОС программ на принципах доступности информации для общественности. Как и Инструкция по проведению ОВОС намечаемой деятельности, Правила предусматривают участие общественности в разработке программ через проведение общественных слушаний с последующим учетом общественного мнения. В целом Правила ОВОС при разработке программ в вопросах участия общественности идентичны Инструкции по проведению ОВОС намечаемой деятельности. В Правилах также подчеркивается, что «одной из форм участия общественности в процедуре рассмотрения ОВОС программ является общественная экологическая экспертиза, которая может проводиться в соответствии с нормами статьи 65 Закона Республики Казахстан «Об охране окружающей среды» и статей 29-32 Закона Республики Казахстан «Об экологической экспертизе».

В отношении второй составной части статьи 7 Конвенции – участия общественности в решении вопросов, касающихся политики, связанной с окружающей средой, можно упомянуть статью 9 Закона «Об охране окружающей среды», согласно которой разработка основных направлений государственной политики в области охраны окружающей среды отнесена к компетенции Правительства.

Вопросы участия общественности в подготовке нормативных положений в соответствии со статьей 8 Конвенции рассматриваются в некоторых нормативных правовых актах. Согласно статье 6 Закона «Об охране окружающей среды», общественные объединения, наряду с прочим, имеют право «участвовать в обсуждении законопроектов по охране окружающей среды».

Непосредственно вопросы разработки, согласования и принятия законодательства регулируются положениями Закона «О нормативных правовых актах» от 24 марта 1998 года, а также рядом других соответствующих подзаконных актов. Но каких-либо определенных и четких требований в отношении участия общественности они не предусматривают, за исключением некоторых моментов. Например, в статье 6 Закона «О нормативных правовых актах» указано, что при составлении планов подготовки проектов нормативных правовых актов учитываются предложения заинтересованных лиц. Согласно статьи 13 Закона, общественность имеет право выйти с предложением по разработке нормативных правовых актов или передавать на рассмотрение соответствующих госорганов проекты таких актов. Однако Закон позволяет соответствующим государственным органам по своему усмотрению учитывать или не учитывать предложения, поступившие от общественности. Обязательность опубликования нормативных правовых актов распространяется только на те, что касаются прав, свобод и обязанностей граждан.

Итак, краткий обзор национального законодательства на соответствие требованиям положений Орхусской конвенции показывает, что в этом направлении еще предстоит очень многое сделать. Но, в то же время, нельзя забывать, что даже те положения Орхусской Конвенции, которые не получили непосредственного отражения в действующем законодательстве, являются обязательными для соблюдения в Казахстане.
Выполнение Орхусской конвенции на конкретных примерах

Как известно, с момента ратификации Орхусской конвенции Казахстаном прошло более трех лет. За это время были достигнуты определенные результаты в реализации положений Конвенции, относящихся к процедурам участия общественности в процессах принятия решений по вопросам окружающей среды. Есть и явные недоработки в практической части выполнении прав общественности, предусмотренных в Конвенции. Определенную картину как достижений, так и недостатков в выполнении Конвенции можно выяснить при рассмотрении конкретных примеров деятельности общественности Казахстана по проектам в сфере охраны окружающей среды.

Как мы уже выяснили, в законодательстве Казахстана закреплены различные способы участия общественности в процессах по вопросам окружающей среды. Надо отметить, что общественные слушания, как способ участия общественности в процессе принятия решений, в настоящее время является наиболее распространенным в Казахстане. Применение общественных слушаний эффективно в целях реализации положений статей 6, 7 и 8 Конвенции, хотя, как уже было сказано, в национальном законодательстве четко не прописана процедура их проведения.

Если рассматривать процедуру ОВОС как один из основных возможностей участия общественности в процессе принятия решений согласно статьи 6, то общественные слушания по ним, как способ участия, должны получи более широкое распространение. Тем более это предусматривается новой Инструкцией по проведению ОВОС, расширяющей список видов деятельности, требующих выполнения этой процедуры. По имеющейся информации до настоящего времени очень мало проектов в Казахстане проходит процедуру общественных слушаний. В основном это касается крупных нефтяных проектов в Каспийском регионе, которые согласно Инструкции ОВОС относятся к объектам повышенной экологической опасности, значимость которых и уровень воздействия на окружающую среду выходят за рамки районного администрирования и по ним предусматривается обязательное информирование общественности через областные и республиканские СМИ. В качестве примеров можно привести общественные слушания по нефтяным проектам компаний «КазМунайТениз» и «ЛУКОЙЛ Оверсиз» на морских участках Тюб-Караган и Аташский на Каспии.

19 декабря 2003 года в Актау были организованы общественные слушания по проекту предварительной оценки воздействия на окружающую среду (ПредОВОС) сейсморазведочных работ на морских участках Аташский и Тюб-Караган, расположенных в казахстанском секторе шельфа Каспия. Эти общественные слушания были одним из этапов участия общественности в осуществлении данного проекта, соответствующих различным стадиям процедуры ОВОС. 14 апреля 2004 года указанные компании провели общественные слушания уже по проекту оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС) геологоразведочных работ в рамках реализации морских проектов Тюб-Караган и Аташский. В обоих случаях по итогам слушаний было принято постановление и подписан протокол, который отражал мнение заинтересованной общественности по реализации нефтяных проектов.

Причины положительных результатов общественных слушаний по данным проектам мы видим в соблюдении заказчиком намечаемой деятельности положений Орхусской конвенции и требований национального законодательства по обеспечению участия общественности, в том числе своевременное и качественное информирование общественности. Не меньшее значение для итогов слушаний имели и невысокая степень экологической опасности намечаемой деятельности, а также использование современных технологий, оказывающих минимальное воздействие на окружающую среду. В распространенном пресс-релизе компании «ЛУКОЙЛ Оверсиза» отмечается, что «морские сейсморазведочные работы на участках Тюб-Караган и Аташский будут выполняться с применением современной технологии и оборудования, с соблюдением всех экологических норм и стандартов, законодательства Республики Казахстан. В качестве источников возбуждения будут применяться воздушные пушки с рабочим объемом 790-1500 куб. дюймов, не оказывающие негативного влияния на окружающую среду».

В другом случае по итогам проведения общественных слушаний заказчику планируемой деятельности не удалось убедить общественность в необходимости и экологической безопасности проекта. 16 июня 2004 года в городе Атырау компания Аджип ККО провела общественные слушания по обсуждению проекта закачке шламовых отходов в подземные горизонты Каспийского моря. По итогам слушаний представители общественности отметили, что «данная рабочая встреча никак не соответствовала формату и процедуре общественных слушаний, поскольку общественность заранее не была оповещена о проведении данного мероприятия. Хуже того, документ ОВОС (оценки воздействия на окружающую среду) не был заранее представлен компанией для ознакомления и проведения общественной экологической экспертизы, которая наравне с государственной экспертизой носит обязательный характер. Таким образом, была грубо нарушена утвержденная 28 февраля 2004 года Правительством РК Инструкция о проведении ОВОС, положения Орхусской конвенции, а общественность элементарно пытались вести в заблуждение».
Заинтересованной общественности на практике не всегда удается добиться должного учета мнений в предпроектный период планируемой деятельности. По утверждению Экологического общества «Зеленое спасение» общественность не может добиться реализации своих законных прав вследствие отсутствия четких механизмов учета общественного мнения: «Например, подобные ситуации возникли при проведении общественных слушаний в микрорайоне Горный Гигант и городке МВД в городе Алматы, а также при строительстве золоотвала № 3 Усть-Каменогорской ТЭЦ. Общественное мнение не было принято в расчет местными органами власти: в первом случае результаты общественных слушаний были фальсифицированы, во втором – просто проигнорированы». (из выступления на семинаре ОБСЕ «Приведение в соответствие механизмов реализации Орхусской конвенции в Республике Казахстан, в частности доступа к информации», 11 июня 2004 г.)
В рассматриваемых случаях ясно видны факты невыполнения положений пункта 8 статьи 6 Конвенции, которые предписывают государственным органам обеспечивать в соответствующем решении надлежащее отражение результатов участия общественности. Возможно, имело место невыполнение и пункта 9 статьи 6, что позволило исполнителям приступить к осуществлению намеченной деятельности.
Анализируя имеющийся материал по опыту участия общественности в процедуре ОВОС, мы пришли к выводу, что в большинстве случаев население в Казахстане не приходит на общественные слушания. Здесь возможно имеют место несколько причин одной из которых мы определили – сложность для понимания населением технических документов, подготавливаемых к общественным слушаниям разработчиком документации по ОВОС. Вследствие этого местное население не видит своей значимости в процессе принятия решений по планируемой деятельности, которая может оказать негативное влияние на окружающую его среду. Это обстоятельство дает возможность исполнителю намечаемой деятельности свести до минимума долю участия общественности на ранних этапах реализации проекта.

Если рассматривать участие общественности в природоохранных государственных программах, то в последнее время здесь наблюдается все больше положительных примеров. Но, в основном, это участие заключается в анализе уже существующих программ, осуществлении общественного контроля над ходом их реализации, информированием населения о целях и задачах, а также о запланированной по программе деятельности. Очень редки случаи, когда общественность непосредственно участвует в процессе подготовки природоохранных программ, согласно положениям статьи 7 Конвенции. Одной из возможных причин сложившейся ситуации являются сравнительно недавние сроки принятия Правил ОВОС при разработке государственных программ.

В качестве примера, когда общественность участвовала на стадии разработки государственной программы, можно привести процесс принятия «Областной комплексной экологической программы по охране окружающей среды Павлодарской области на 2005-2007 годы». Впервые в области, в соответствии с процедурами, обозначенными в Конвенции, были проведены общественные слушания по проекту природоохранной программы, организаторами которых выступили Департамент природоохранных программ области и Павлодарское областное территориальное управление охраны окружающей среды. Общественность была заблаговременно, за три недели оповещена о предстоящих слушаниях, а также ей была предоставлена возможность знакомства с проектом программы. В слушаниях приняли участие более 200 человек: представители исполнительных органов власти, общественных организаций, бизнеса, преподаватели и студенты природоохранных специальностей вузов, независимые эксперты. Все желающие имели возможность представить свои комментарии, замечания и предложения. В результате участия общественности было получено около 50 откликов от государственных и научных учреждений, коммерческих предприятий, неправительственных организаций, и почти половина из них была учтена. Резолюцией было решено принять представленный проект за основу, доработать его с учетом полученных предложений и внести для согласования в Совет по экологическим вопросам и далее на рассмотрение в акимат и утверждение в маслихат области. Очень важным моментом общественных слушаний, по признанию НПО «ЭКОМ», является то, что они позволили сделать программу более доступной и понятной тем, кто в ней заинтересован – общественности Павлодарской области.

В большинстве случаев неправительственные организации Казахстана участвуют в государственных программах уже на стадии реализации. В Атбасаре общественное объединение «Ангел» провело мониторинг реализации государственной программы Акмолинской области «Питьевая вода – 2004». По результатам мониторинга был организован «круглый стол», а после него общественные слушания с целью информирования населения, СМИ, представителей органов власти о проблеме обеспечения питьевой водой и вовлечения общественности в процессы принятия решений по данной проблеме. В ходе слушаний были выработаны конкретные рекомендации ответственным за принятие решений, подготовлено обращение к жителям и заключен Меморандум о сотрудничестве между Атбасарским районным маслихатом и ОО «Ангел». Одним из наиболее ярких результатов слушаний было решение раймаслихата от 27.08.04 о выделении 5 млн. тенге из государственного бюджета на ремонт обводного водовода, строительство которого было одним из основных вопросов общественных слушаний. Водовод позволит обеспечить питьевой водой 12 улиц города, лишенных воды из-под крана в летний период.

В ходе совместного проекта Ресурсного центра Экофорума и ОО «Арда» проводился анализ эффективности региональной программы «Питьевые воды» на 2002-2010 годы по Актюбинской области. Для этого использовались официальные запросы в государственные органы, ответственные за реализацию программы, а затем делался анализ полученных ответов. Проект интересен тем, что почти по всем запросам в адрес госорганов были получены довольно исчерпывающие ответы с количественными и качественными данными. Хотя на момент проведения анализа ситуация с участием общественности в различных государственных программах оставляла желать лучшего, проект показал готовность госорганов к развитию сотрудничества с общественными организациями в этом вопросе. Подтверждением тому служит подписанный «Меморандум о взаимодействии и сотрудничестве между государственными организациями и неправительственными общественными организациями Актюбинской области в сфере рационального использования водных ресурсов региона». В развитие целей данного проекта и повышения прозрачности реализации региональной программы «Питьевые воды» предусматривается опубликование общего анализа результатов выполнения программы за 2003-2004 гг.

Отдельного упоминания заслуживает деятельность Антиядерной кампании Казахстана, успешность которой во многом связана с активной позицией экологических НПО – участников кампании. Положения ратифицированной Казахстаном Орхусской конвенции позволяют более эффективно осуществлять кампанию и достигать целей проектов по радиационной безопасности.

В настоящее время Рабочая группа Антиядерной кампании проводит общественный контроль над процессом демонтажа Актауского атомного реактора БН-350, одновременно осуществляя информирование населения о ситуации с данным вопросом. Кампания начала исследования и анализ государственных программ по радиоактивным отходам в Республике Казахстан: по консервации и ликвидации урановых рудников, по обеспечению радиационной безопасности, других государственных программ, имеющих отношение к проблеме радиоактивных отходов. В рамках проекта проводится изучение степени прозрачности этих программ, уровень информированности населения в 3 городах об этих программах. Также предполагается проведение общественных слушаний в Семипалатинске, Актау, Степногорске по государственным программам РАО.
Показателен опыт работы Антиядерной кампании с законодательными органами, которая повлияла на судьбу конкретного законопроекта. Летом 2001 года группа депутатов Парламента инициировала законопроект, предусматривавший снятие законодательных запретов на ввоз, хранение и захоронение радиоактивных отходов из других государств на территории Казахстана. При этом для обсуждения данного документа в соответствии со статьей 3 п.1 Закона РК «Об использовании атомной энергии» гражданам страны не была предоставлена информация о проведении правовой, научной, санитарно-эпидемиологической экспертиз. Не было информации о проведении оценки воздействия на окружающую среду и наличии государственной экологической экспертизы, предусмотренные законом «Об экологической экспертизе». Действия инициативной группы депутатов нарушали статьи 6 и 7 Орхусской конвенции, статьи 3 и 21 закона «Об использовании атомной энергии». Экологические неправительственные организации в рамках Антиядерной кампании направили несколько официальных запросов, проясняющих ситуацию с законопроектом, в различные государственные органы, провели мероприятия по информированию общественности Казахстана, организовали ряд общественных слушаний с привлечением заинтересованного населения регионов, а также парламентские слушания, на которых аргументировано доказывалась экологическая опасность законопроекта по ввозу ядерных отходов. В результате проведенной активной работы экологических НПО удалось добиться снятия законопроекта с рассмотрения Парламентом и Правительством.

В рассмотренном случае неправительственные организации смогли воспользоваться положениями статьи 8 Конвенции, касающихся участия общественности в подготовке нормативных положений, несмотря на то, что законодательные органы пытались проигнорировать требования Конвенции.

В некоторых других известных случаях процесс разработки, обсуждения и принятия нормативных актов, касающихся сферы окружающей среды, осуществлялся с большим вовлечением общественности. К примеру, в процессе обсуждения проекта Закона «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» самое активное участие принимали экологические неправительственные организации. В частности, Комитетом Мажилиса по вопросам экологии и природопользованию было получено и рассмотрено 188 предложений и поправок, большая часть которых была от специалистов в области охраны окружающей среды и экологических НПО. После принятия Закона «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» по приглашению Комитета лесного и охотничьего хозяйства Экофорум принял виртуальное участие в рабочей группе Комитета по рассмотрению ряда нормативно-правовых актов к данному закону. Эксперты ЭкоФорума подготовили предложения к проекту документа о Красной книге, замечания к Правилам ведения охотничьего хозяйства, Правилам использования животных и продуктов их жизнедеятельности в хозяйственных целях и к пяти другим подзаконным правовым актам.

Анализ проведенной работы по подготовке подзаконных актов после принятия закона с участием представителей общественности выявил основной недостаток подобной схемы работы. Как отмечают эксперты, очень мало времени отводится на подготовку комментариев и замечаний к проектам подзаконных актов, что негативно сказывается на качестве принимаемых документов.

Одним из успешных опытов участия Экофорума НПО Казахстана в подготовке нормативных правовых актов можно назвать принятие Постановления Правительства Республики Казахстан от 23 апреля 2004 года № 460 «О запрете рубок главного пользования в хвойных и саксауловых насаждениях на участках государственного лесного фонда и мерах по их сохранению», согласно которому Казахстан объявил 10-летний мораторий на рубки главного пользования соответствующих пород деревьев. Это стало возможным после того, как Экофорум поддержал инициативу Президента Казахстана относительно этого моратория, направив Открытое письмо Н.А. Назарбаеву с просьбой ускорить решение данных вопросов. А также благодаря большой информационной кампании среди общественности страны о необходимости и своевременности принятия подобного решения.

Интересна также судьба законопроекта «Об экологической информации», авторы которого утверждали, что он необходим в целях реализации конституционного права граждан на доступ к информации о состоянии окружающей среды и выполнение международных обязательств в соответствии с Орхусской конвенцией. В рамках обсуждения проекта закона были организованы семинары и «круглые столы» с участием независимых юристов-экологов, представителей экологических и правовых неправительственных организаций, Министерства охраны окружающей среды, Центра ОБСЕ, депутатов Парламента. Неправительственные организации и Министерство ООС единодушно дали отрицательную оценку проекту закона, отметив, что он вступает в противоречие с нормами Орхусской конвенции. В частности отмечалось, что принятие данного закона может способствовать условиям для проявления коррупции вследствие усложнения доступа общественности к экологической информации, в том числе из-за неоправданного введения понятия «конфиденциальной информации». В итоге было решено оставить закон в Парламенте до появления версии общественных организаций, а дальнейшие обсуждения показали отсутствие необходимости в принятии этого закона.

В процессе подготовки предложений и замечаний к проекту Лесного кодекса  непосредственное участие принимала Кампания Экофорума в защиту лесов Казахстана, Экологическое общество «Зеленое спасение» и ряд специалистов. «Зеленое спасение» смогло организовать проведение независимой общественной экологической экспертизы законопроекта. Основанием для проведения общественной экологической экспертизы стало письмо Комитета по вопросам экологии и природопользования Мажилиса Парламента Республики Казахстан от 29 октября 2002 года, с просьбой о проведении общественной экологической экспертизы проекта закона. Министерство охраны окружающей среды письмом от 19 ноября 2002 года разрешило Экологическому обществу «Зеленое спасение» проведение общественной экологической экспертизы проекта Лесного кодекса Республики Казахстан.

В случае с Лесным кодексом имели место характерные проблемы, связанные с участием общественности в подготовке нормативных актов. Одной из проблем, с которыми столкнулись представители общественности в ходе работы над проектом Лесного кодекса, было несвоевременное оповещение общественности о датах проведения рабочих встреч по обсуждению законопроекта, зачастую менее чем за 24 часа. В некоторых случаях у представителей неправительственных организаций из регионов не было средств для покрытия транспортных расходов и расходов на проживание в г. Астане для участия в рабочих встречах соответствующих комитетов Парламента. В результате этого рабочие встречи проводились без участия общественности. Возможно поэтому многочисленные комментарии и замечания НПО не были учтены и не нашли отражения в окончательной версии закона. Подобные проблемы были отмечены и при подготовке проектов Земельного и Водного кодексов Республики Казахстан.

Таким образом, анализ реализации положений статьи 8 Орхусской конвенции показал, что хотя и достигнуты определенные результаты в этом направлении в Казахстане, но до сих пор не созданы соответствующие условия для полного соблюдения положений данной статьи.  В частности, не выполняются требования по установлению сроков, достаточных для обеспечения эффективного участия общественности, а также учета результатов участия общественности в максимально возможной степени.

Выводы и рекомендации

В настоящее время в Казахстане сложилась очень интересная ситуация, когда экологические неправительственные организации проявляют большую активность в решении проблем окружающей среды, нежели то население, которое непосредственно страдает от воздействия данной проблемы. В большинстве случаев местное население, зная о существовании проблемы, не спешит проявлять инициативу, вследствие того, что не знает своих законных прав на безопасную окружающую среду, или же не знает, как реализовать эти самые права. Поэтому, в основном именно неправительственные экологические организации в Казахстане заинтересованы в участии в процессе принятия решений по вопросам охраны окружающей среды. В связи с этим можно смело говорить о том, что на данном этапе развития Казахстана на экологические НПО ложится очень большая ответственность, связанная с решением многих экологических проблем, а также с эффективной реализацией положений Орхусской конвенции по участию общественности.

В то же время представители неправительственных организаций, особенно в регионах, плохо осведомлены о правах, закрепленных в Орхусской конвенции. Иногда даже не знают о самом факте существования такого документа. Не всегда имеют представление о данном международном документе и государственные чиновники, ответственные за выполнение требований Конвенции. И если у общественности всегда есть возможности в будущем для ознакомления и использования положений Конвенции, то государственные органы уже сейчас обязаны знать и создавать условия для их реализации.

На сегодняшнем этапе общественность, в том числе неправительственные организации, активно вовлечена в процессы реализации Орхусской конвенции в Казахстане. Это проявляется в анализе соответствия национального законодательства положениям Конвенции, в активной позиции в вопросах соблюдении государственными органами требований Конвенции, информировании общественности о правах в соответствии с Конвенцией.

В результате обобщения опыта в сфере применения положений Орхусской конвенции по участию общественности в процессе принятия решений, а также изучения ряда документов и публикаций в сфере охраны окружающей среды в Казахстане, определены следующие рекомендации общественности:

· Необходимо более эффективно осуществлять информирование и обучение представителей общественности и государственных чиновников о положениях Орхусской конвенции, активно вовлекая в этот процесс государственные органы на республиканском и областных уровнях, международные организации, экологические НПО.

· Для повышения уровня участия общественности в процессах принятия решений необходимо проводить разъяснительную работу среди населения, потенциально заинтересованного в принятии тех или иных решений по намечаемой деятельности, о важности проведения общественных слушаний и участия населения в них. Такую работу могут проводить управления охраны окружающей среды и экологические НПО.

· С целью обеспечения вовлечения общественности на самом начальном этапе принятия решений необходимо включение соответствующих требований в нормативные правовые акты, регулирующие процедуры принятия решений, предшествующие ОВОС и экологической экспертизе.

· Необходимо включение положений об участии общественности, установленных статьей 6 Орхусской Конвенции, в нормативные правовые акты, регулирующие вопросы выдачи разрешений на природопользование, например, выбросы и сбросы загрязняющих веществ, размещение отходов, предоставление земельных участков в собственность и пользование, водопользование и т.д.

· При подготовке проектов по созданию особо охраняемых природных территорий (ООПТ) необходимо шире вовлекать общественность, в том числе местное население, проживающее на территории, отводимой под ООПТ. Это необходимо для более полного изучения и учета социальных, экономических и экологических аспектов создания ООПТ. Для этой цели предлагается создание координационных общественных советов, в которые должны входить все заинтересованные стороны по управлению ООПТ.

· Министерству охраны окружающей среды необходимо разработать четкие механизмы учета общественного мнения в ходе проведения оценки воздействия намечаемой хозяйственной деятельности и государственных программ.

· Для повышения эффективности работы в ходе решения вопросов, касающихся планов, программ и политики, связанных с окружающей средой, а также подготовки нормативных актов (статьи 7 и 8 Орхусской конвенции), государственным органам необходимо более целенаправленно взаимодействовать с заинтересованными группами – специализированные или сетевые организации.

· С целью эффективности учета мнения общественности в ходе принятия новых нормативных правовых актов необходимо разработать документ, регламентирующий нормотворческую деятельность. Согласно такому документу, в ходе разработки и обсуждения проектов нормативных правовых документов предоставлять общественности больше возможностей и времени для изучения содержания, сбора предложений и подготовки поправок к проектам правовых документов.

· Подготовка концепций и проектов подзаконных актов к законам, затрагивающим вопросы окружающей среды, должна осуществляться совместно с подготовкой проектов самих законов, что повысит эффективность реализации положений закона после его принятия.  Это достигается, с одной стороны, за счет более полного учета условий, в которых будут применяться положения закона, на стадии разработки законопроекта, с другой стороны, за счет принятия на основе разработанной концепции адекватных подзаконных актов в кратчайшие сроки после принятия самого закона.

· Министерству охраны окружающей среды РК – создать условия для наиболее широкого вовлечения общественности в процесс разработки и принятия Экологического кодекса, который должен содействовать поиску эффективных путей решения экологических проблем на национальном уровне, создавать условия для устойчивого развития казахстанского общества, способствовать процессу интеграции страны в международное сообщество, через соблюдение норм Орхусской и других международных конвенций и т.д.

· При осуществлении экологической политики государства обеспечить условие прозрачности в вопросах управления финансовыми средствами.
Список используемых источников:

Веб-сайт Экологического форума НПО Казахстана www.ecoforum.kz
Веб-сайт Антиядерной кампании Казахстана www.antinuclear.kz
Веб-сайт Экологического общества «Зеленоое спасение» http://www.greensalvation.org
Список упоминаемых документов и законодательных актов:

- Проект закона «О государственном социальном заказе» от …
- Программа государственной поддержки неправительственных организаций Республики Казахстан на 2003-2005 годы

- Руководство ЕЭК по осуществлению Орхусской Конвенции

- Закон «Об охране окружающей среды» от 15 июля 1997 года

- Закон «Об особо охраняемых природных территориях» от 15 июля 1997 года, а также новый законопроект, который находится в настоящее время на стадии обсуждения

- Закон «Об охране атмосферного воздуха» от 11 марта 2002 года
- Закон «Об экологической экспертизе» от 18 марта 1997 года

- Закон «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» от 9 июля 2004 года

- Водный кодекс Республики Казахстан от 9 июля 2003 года

- «Руководство по взаимодействию специально уполномоченных государственных органов с общественными объединениями в вопросах контроля за охраной окружающей среды» от 20 августа 2001 года

- Инструкция по проведению оценки воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду при разработке предплановой, предпроектной и проектной документации (ОВОС) от 28 февраля 2004 года

- Правила оценки воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду при разработке государственных, отраслевых и региональных программ развития отраслей экономики, схем размещения производительных сил от 9 июня 2003 года

- Закон «О нормативных правовых актах» от 24 марта 1998 года
- Правовой комментарий по Инструкции по проведению оценки воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду при разработке предплановой, предпроектной и проектной документации от 28 февраля 2004 года, В. Ни.

- Аналитическая статья «Региональная программа Актюбинской области «Питьевые воды»: взгляд со стороны общественности», К.Куншашев по заказу ОО «Ресурсный центр ЭкоФорума» и ОО «АРДА», 2004 г.

Личную благодарность выражаем:

Вадиму Ни, Кайше Атахановой, Сергею Солянику.

Быковец Галина Алексеевна 

Акмолинское областное общественное объединение «Consumers Advocate»
Телефон: 8-3172- 22-65-29, 8-3172- 21-64-87, сот. 8-300-365-0152 
Факс: 8-3172- 21-64-87

Обратится в прокуратуру;

Экологическая полиция??????

Иски физических лиц, коммерческих структур,

+

Денисова Наталья

16.06.- 16.07. 2004 г.

Закрыли лесосеки для проведения рубок, чтоб привести в порядок.

Обращались к акиму г. Риддер с фактом, аким собрал встречу, где присутствовавли представители КНБ, Прокуратуры,   чтоб организовать  и помочь.

Инна:

Работница КазЦинка г.Риддер подала в суд на КазЦинк: дорога, которая проходит возле ее дома, посыпает шлаком, содержащим радиоактивные, тяжелые Ме. И дргие летучие вредные вещества. По этой дороге КазЦинк возит руду тяжелым транспортом. Пыль поднимается постоянно. Здоровье семьи женщины резко ухудшилось. После того, как она подала в суд, ее и ее мужа, который работал также в КазЦинке уволили без объяснения причин. Она судилась больше года, ей требовалась независимая экспертиза, т.к. государственная экологическая экспертиза делалась в интересах КазЦинка. Дело она не выиграла, до сих пор идет суд.

Глава 3 «Доступ к правосудию»

Статья 3 

Перечислите законодательные, нормативные и другие меры по осуществлению общих положений пунктов 2, 3, 4, 7 и 8 статьи 3.

Поясните, каким образом осуществляются положения этих пунктов. В частности, укажите следующее:

c) в отношении пункта 4 – принятые меры по обеспечению надлежащего признания объединений, организаций или групп, способствующих охране окружающей среды, и оказанию им поддержки;
е) в отношении пункта 8 - принятые меры по обеспечению того, чтобы лица, осуществляющие свои права в соответствии с Конвенцией, не подвергались наказанию, преследованиям или притеснениям.

Ответ: 

 с) Использование норм действующего законодательства РК с учетом ратифицированных международных договоров, соглашений, и других нормативно-правовых актов, в том числе и положений Орхусской Конвенции. Согласно Закона РК «О нормативных правовых актах» от 24 марта 1998 года, ратифицированные международные договора, соглашения, том числе Орхусская Конвенция по значимости стоит выше нормативно-правовых актов (законов) Республики Казахстан, но ниже Конституции РК и конституционных законов РК. 

Учитывая, что одна из главных задач общественных объединений – это добиться признания, соблюдения и защита не только окружающей сред, но и защиты прав человека. Право граждан на информацию в Республике Казахстан закреплено статьей 31 п. 2 Конституции Республики Казахстан. Данная статья устанавливает гарантии, и обеспечивает право на получение экологической информации - информации о фактах и обстоятельствах, угрожающих жизни и здоровью людей. Закон РК «Об охране окружающей среды» гарантирует и обеспечивает право на получение достоверной информации о состоянии окружающей среды и мерах по ее улучшению.

 В Республике Казахстан определена процедура, регулирующая порядок обращений граждан для получения экологической информации и порядок рассмотрения соответствующих обращений государственными органами. Соответствующие процедуры регулируются Указом Президента, имеющим силу закона, от 19 июня 1995 года «О порядке рассмотрения обращений граждан», а также отдельными специальными подзаконными актами отдельных министерств и ведомств. В целом, установленная в рамках национального законодательства процедура соответствуют процедуре, предусмотренной Орхусской Конвенцией. Понятие «государственных органов» в законодательстве РК соответствует Орхусской Конвенцией, кроме того, оно охватывает более широкий круг лиц, имеющих право на получение достоверной информации (различного рода) не только в рамках регулирования административных процедур, но и в случае рассмотрения обращений граждан для получения экологической информации. 

 Определение экологической информации действующим законодательством Республики Казахстан не противоречит определению, данному в пункте 3 статьи 2 Орхусской Конвенции. Круг юридических лиц, обладающих правом на получение экологической информации в соответствии с Орхусской Конвенцией, шире нежели только общественные объединения, созданные и прошедшие государственную регистрацию как общественные экологические. И это правильно, потому что, оставляя права на доступ к экологической информации только за экологическими НПО, законодательно ущемляются права граждан, что противоречит Конституции РК и нормам действующего законодательства РК (8-9 ГК РК).

Например: 

· Ст. 20 закрепляет права граждан, в не зависимости от гражданства, на сводный доступ к достоверной информации, ее распространение, исключая информацию о государственных секретах.-

·  Ст. 71 Закона РК «Об охране окружающей среды» (№ 160-1 с изменениями и дополнениями) – устанавливает: «Информация в области охраны окружающей среды… является и гласной, подлежит опубликованию через средства массовой информации». 

· Глава ХУ указанного закона содержит и закрепляет нормы, касающиеся экологического воспитания и образования, научных исследований в области охраны окружающей среды. 

· Глава Х1 – «Экологическая экспертиза» предоставляет права и указывает на возможности которые нужно применять на практике в своей деятельности НПО.

· В соответствии со ст. 18 Конституции РК государственные органы и должностные лица обязаны обеспечить каждому гражданину возможность ознакомиться с затрагивающими его права и законные интересы документами (решениями, постановлениями, заключениями и экологической информацией).

· Ст. 31 Конституции РК гласит: «Государство ставит своей целью охрану окружающей среды, благоприятной для жизни и здоровья человека», то есть это только цель, но не задача или обязанность обеспечить, либо гарантия. Поэтому необходимо, чтобы было обеспечено законодательно право любому человеку, юридическому лицу в любое время, без необходимости формулировать свою заинтересованность, на подачу запроса и получить полную, достоверную экологическую (и не только экологическую) информацию.

Статья 6 Закона РК «Об охране окружающей среды» (Права и обязанности общественных объединений в области охраны окружающей среды) не разграничивает экологические НПО и неэкологические. Любое юридическое лицо обладает правом на получение экологической информации и не нужно вносить в действующее законодательство изменения и дополнения, ограничивающие круг лиц, в том числе и физических. 

Кроме этого, ст. 6 Гражданского Кодекса РК и ст. 6 Указа Президента РК «О недрах и недропользовании», имеющего силу закона и Закон РК «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира ограничивают круг лиц, имеющих права на получение экологической информации до лиц, состоящих в экологических общественных организаций и самих общественных экологических организаций.

 Все экологические программы, планы, стратегии должны быть дополнены, а находящиеся в разработке или будущие подобные планы и стратегии, должны содержать в обязательном порядке программу по информирова-нию населения полной и достоверной информацией как необходимой и обеспечивающей участие общественности в стадии разработки и принятия решений. 

Общественные объединения, подавая запросы, направляя претензии и иски, защищают экологические права не только природы (окружающей среды, но и права и свободы человека, которые гарантируются и должны охраняться государством. Но это только декларация, но фактическое положения дел.

Ограничений по доступу к информации в действующем законодательстве РК предостаточно и увеличивать их объем просто не целесообразно:

 Обратим внимание только на: 

Статья 17 Закона РК «О государственных секретах» конкретно устанавливает какие сведения не подлежат засекречиванию: 

– сведения о чрезвычайных ситуациях и катастрофах, последствия которых угрожают безопасности и здоровью граждан, и их последствиях, информация о стихийных бедствиях, официальных прогнозах и их последствиях; 

- о состоянии экологии, здравоохранения, образования, санитарии, образования, демографии и др…», однако отсутствие в действующем законодательстве РК точного определения (понятия) «экологическая информация». В общем, законодательство содержит норму, о том, что любой гражданин, группа лиц, общественное объединение имеют право на получение информации, но в каком объеме и какую, такой конкретизации нет. 

Ст. 126 Гражданского кодекса РК запрещает доступ к информации, которая является коммерческой тайной. Но при этом отсутствуют признаки, по которым можно четко установить какая это информация и почему она коммерческая. 

Объем сведений и их содержание определяются самими юридическими лицами на основании Закона РК «О защите и поддержке частного предпринимательства». 

Представьте дополнительную информацию в отношении практического осуществления общих положений Конвенции.

Ответ: Пользоваться активно правами, закрепленными действующим законодательством.

Вполне будет достаночно Нормативного Постановления Верховного Суда Республики Казахстан по вопросам упорядочения в применении действующего законодательства. 

Статья 4

Перечислите законодательные, нормативные и другие меры по осуществлению общих положений статьи 4.

Поясните, каким образом осуществляются положения каждого пункта статьи 4. 

Расскажите о применении на национальном уровне соответствующих определений, содержащихся в статье 2, и содержащихся в пункте 9 статьи 3 требования об отсутствии дискриминации. Кроме того, укажите, в частности, следующее:

Укажите любые препятствия, встретившиеся при осуществлении положений любого из пунктов ст. 4.

Ответ: В качестве принятой меры по обеспечению надлежащего признания объединений, организаций можно считать – качество подаваемых запросов, повышение их обоснованности и наличие в них ссылок на нормы действующего законодательства РК и материалы договоров, конвенций, протоколов, в том числе и на Орхусскую Конвенцию. Это подтверждается тем, что письменные запросы общественных объединений в данное время у госорганов и госслужащих являются более приоритетным, чем запросы физических лиц.

По направленным запросам, часто даются отказы только из-за отсутствия в запросах обоснований для чего нужна запрашиваемая информация. Для этого требуются дополнительные уточнения и время, часто из-за этого теряется актуальность информации, несвоевременное ее получение делает ее ненужной и приводит к тому что ситуация упущена и ее решение утратило значимость. 

Поэтому не внесение изменений и положений, либо принятие нового закона, необходим сам механизм по соблюдению положений Орхусской конвенции, что не внесение изменений или дополнений в действующее законодательство Республики Казахстан, либо принятие новых законов в которых были бы нормы, применяемые специально к экологической информации. 

Направляя запросы и сотрудничая с государственными органами необходимо опираться на ст. 5 Орхусской конвенции, потому что данная статья указывает на обязанности госорганов должным образом проводить активный сбор и распространение экологической информации, такой информации как состояние окружающей среды и это должно быть в доступной форме. В Казахстане существует проблема с общественным доступом к экологической информации, отнесенной к категории «для служебного пользования», а также являющейся первичной статистической информацией, необходимо ограничить условия и возможности отнесения экологической информации к категории «для служебного пользования» и изъять из под режима конфиденциальности статистической информации о выбросах предприятий в окружающую среду. 

 В данное время законодательство РК позволяет в полном объеме представлять и защищать права и интересы не только НПО, но и права человека, то есть, необходим механизм применения на практике норм уже действующего законодательства, с учетом положений Орхусской конвенции таких как:

- пункт 3 статьи 4 Орхусской Конвенции об ограничительном применении установленных законных оснований для отказа в предоставлении информации с учетом заинтересованности общественности в раскрытии этой информации и с учетом того, относится ли запрошенная информация к выбросам в окружающую среду;

- статья 4, которая точно регламентирует права на запрос информации у государственного орган, категории информации не подлежащие раскрытию и процедуру раскрытия информации. Именно здесь указано, что любое физическое или юридическое лицо может подать жалобу на получение информации от государственного органа, который располагает такой информацией, без формулирования и обоснования своей заинтересованности; 

- о частичном раскрытии информации без ущерба для конфиденциальной ее части, не подлежащей раскрытию (пункт 6 статьи 4 Орхусской Конвенции);

- пункт 8 статьи 4 Орхусской Конвенции об ограничении платы за предоставление экологической информации с учетом ее значимости для жизни и здоровья граждан и оценки состояния окружающей среды.

Предоставьте дополнительную информации о практическом применении положений, касающихся доступа к информации, например, существуют ли какие-либо статистические данные относительно поданных запросов, числа отказов и оснований для отказа.

Ответ:

Статья 6

Перечислите законодательные, нормативные и другие меры по осуществлению общих положений статьи 6, касающихся участия общественности в принятии решений по конкретным видам деятельности.

Поясните, каким образом осуществляются положения каждого пункта статьи 6. Просьба указать, как применяются на национальном уровне соответствующие определения, содержащиеся в статье 2, и содержащиеся в пункте 9 статьи 3 требование, касающиеся отсутствия дискриминации. Кроме того, укажите, в частности: 

Закон РК «Об охране окружающей среды» от 15.07.1997 года № 160-1;

Закон РК «Об особо охраняемых природных территориях» от 15.07.1997 г. № 162-1;

Закон РК «Об экологической экспертизе» от 18.03.1997 года;

Монреальский протокол по веществам, разрушающим озоновый слой, от 16.09.1987 года, с корректировками и поправками; 

Гражданский и Уголовный кодексы РК, а также Правила, Положения, Руководства, Инструкции, утвержденные Постановлениями Правительства РК и др. уполномоченными органами РК. 

Вопрос сотрудничества между государственными органами и неправительственными организациями строится на нормах действующего законодательства РК. В соответствии с Орхусской Конвенцией деятельность государства и общественности направлена на: - развитие партнерских отношений с НПО,- обеспечение полного доступа к экологической информации, - создание механизмов сотрудничества, - эффективную поддержку НПО, в том числе и финансами, не оказывая при этом давления и влияния на независимость и самостоятельность общественных объединений и организаций. Все права НПО исходят из прав, предоставленных отдельному человеку так как становясь членом неправительственной общественной организации (объединения) человек не теряет свои права и его законные права и интересы не ограничиваются. 

Цель сотрудничества заключается в том, чтобы обеспечить участие общественности в принятии решений в вопросах, касающихся окружающей среды и Орхусская конвенция (статья) содержит хорошо разработанные положения, регламентирующие деятельность государственных органов, связанных с экологией в процессе принятия решений согласно приложения к Конвенции. Предполагается участие общественности в процессе принятия решения на ранней стадии, однако часто именно отсутствие информации является следствием того, общественность принимает участие не в процессе, а на стадии принятия решения. 

Используя руководящие принципы Орхусской Конвенции (право на средства судебной защиты, касающиеся положений Конвенции о доступе к информации и участию общественности; гражданский иск по экологическим вопросам в интересах общественности необходим и вполне достаночно Нормативного Постановления Верховного Суда Республики Казахстан по вопросам упорядочения в применении действующего экологического законодательства. 

Не смотря на то, что в Казахстане отсутствуют специальные законы об информации или об экологической информации, действующее законодательство предоставляет возможность эффективной реализации отдельных положений Орхусской Конвенции в Казахстане, которые могут быть более эффективно применены специально только к экологической информации, например:

- об ограничительном применении установленных законных оснований для отказа в предоставлении информации с учетом заинтересованности общественности в раскрытии этой информации и с учетом того, относится ли запрошенная информация к выбросам в окружающую среду (пункт 3 статьи 4 Орхусской Конвенции);

- о частичном раскрытии информации без ущерба для конфиденциальной ее части, не подлежащей раскрытию (пункт 6 статьи 4 Орхусской Конвенции);

- об ограничении платы за предоставление экологической информации с учетом ее значимости для жизни и здоровья граждан и оценки состояния окружающей среды (пункт 8 статьи 4 Орхусской Конвенции).

Вышеперечисленные и некоторые другие специфические отношения, касающиеся экологической информации, могли быть более эффективно урегулированы в рамках специальных законов об информации или об экологической информации, нежели посредством внесения поправок в действующие нормативные правовые акты более общего характера.

ДОСТУП К ПРАВОСУДИЮ.

Действующее законодательство РК обеспечивает право на защиту в судебном, административном и ином порядке любому физическому или юридическому лицу, которое считает, что его просьба о доступе к информации, поданная в соответствии со статьей 4, необоснованно отклонена, не рассмотрена, либо частично или полностью ответ не соответствует фактическим обстоятельствам, либо к его просьбе проявлен подход, не соответствующий положениям указанной статьи.

Решения, принятые судом, обязательны для всех и подлежат исполнению. Стороны обладают равными правами и возможностями – гарантировано Конституцией РК и гражданским законодательством РК. На практике защищать интересы общества и граждан, когда ответчиком является государство в лице государственного органа, про равенство сторон суды забывают.

В данной ситуации выигрывает тот, кто проявляет достаточную заинтересованность, компетентен и который уверен, что произошло нарушение того или иного права. 

Для обращения в суд необходимо наличие достаточной заинтересованности и нарушение того или иного права, которое определяется в соответствии с нормами действующего законодательства и с целью предоставления заинтересованной общественности широкого доступа к правосудию в рамках законодательства РК и Орхусской Конвенции достаточно:

· заинтересованности любой неправительственной организации, отвечающей требованиям, указанным в пункте 5 статьи 2 Орхусской Конвенции;

· наличие права у общественного объединения заявлять о нарушении своих прав либо прав граждан.

Кроме указанного выше каждая Сторона обеспечивает доказательства, и обязанность доказывания лежит на Сторонах. Суд от сбора доказательств либо их обеспечения освобожден. Препятствием для обращения в суды является обязанность оплаты государственной пошлины (3% от суммы иска), в основном это крупная сумма, что является непосильным бременем для НПО.

Представители общественности, обладают правами обратиться в административном порядке или вышестоящие суды для оспаривания действий или бездействия частных лиц и государственных органов, которые нарушают законодательство РК.
Участие общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды (Орхусской Конвенции) 

II. Постатейные предложения по основному элементу I – доступ к экологической информации

	№

п/п
	Формулировка действующего казахстанского законодательства (нормативный правовой акт, статья, пункт)
	Предлагаемая формулировка
	Обоснование законодательных предложений и предложения, основанные на юридической практике и участии представителей общественных объединений в судах РК.

	1
	Часть первая статьи 71 Закона «Об охране окружающей среды» 

«Информация в области охраны окружающей среды – это сведения о состоянии, загрязнении и оздоровлении окружающей среды, о финансировании (источниках финансирования), о расходовании средств на мероприятия по охране и оздоровлению окружающей среды, состоянии, воспроизводстве и использовании природных ресурсов, воздействиях на окружающую среду, нормировании ее качества и экологических требованиях к хозяйственной и иной деятельности. Она является открытой и гласной, подлежит опубликованию через средства массовой информации».
	Часть первая статьи 71 Закона «Об охране окружающей среды» 

«Информация в области охраны окружающей среды – это сведения, зафиксированные в письменной, оптической, акустической, электронной или других формах, о состоянии, загрязнении и оздоровлении окружающей среды, о финансировании (источниках финансирования), о расходовании средств на мероприятия по охране и оздоровлению окружающей среды, состоянии, воспроизводстве и использовании природных ресурсов, воздействиях на окружающую среду, нормировании ее качества и экологических требованиях к хозяйственной и иной деятельности, законодательстве об охране окружающей среды и применении ответ-ственности за его нарушения, экологической политике, государственных планах и программах в области охраны окружающей среды. Она является открытой и гласной, подлежит опубликованию через средства массовой информации».
	Часть первая статьи 71 Закона «Об охране окружающей среды» 

«Информация в области охраны окружающей среды – это сведения, зафиксированные в письменно или в иной форме, о состоянии, загрязнении и оздоровлении окружающей среды, о влиянии на здоровье людей, о финан-сировании (источниках финансирования), о расходовании средств на мероприятия по охране и оздоровлению окружающей среды, состоянии, воспроизводстве и использовании природных ресурсов, воздействиях на окружающую среду, нормировании ее качества и экологических требованиях к хозяйственной и иной деятельности, она является открытой и гласной, подлежит опубликованию через средства массовой информации». 

Вопросы ответственности за несоблюдение требований законодательства должны быть в статье «Ответственность за несоблюдение…"

	3
	Глава II. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН И ОБЩЕСТВЕННЫХ ОБЪЕДИНЕНИЙ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Закон «Об охране окружающей среды»

«Статья 6. Права и обязанности общественных объединений в области охраны окружающей среды

1. Общественные объединения при осуществлении своей деятельности в области охраны окружающей среды имеют право:…

2. Общественные объединения обязаны осуществлять свою деятельность в соответствии с законодательством об охране окружающей среды и общественных объединениях».


	Глава II. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН И НЕГОСУДАРСТВЕННЫХ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Закон «Об охране окружающей среды»

«Статья 6. Права и обязанности негосударственных некоммерческих организаций в области охраны окружающей среды

1. Негосударственные некоммерческие организации при осуществлении своей уставной деятельности в области охраны окружающей среды имеют право:…».
	В соответствии с определением Орхусской Конвенции (пункт 4 статьи 2) «общественность» означает одно или более чем одно физическое или юридическое лицо. 

Казахстанское законодательство, устанавливая специальные права в сфере охраны окружающей среды для общественных объединений, имеет в виду все виды общественных объединений и не делит их на экологические, неэкологические, а также некоммерческие организации. 

То есть, текст статьи 6 менять не надо.

Считаю, что должно быть все таки, более широкое понятие в законе, чем «негосударственные некоммерческие организации». 
Кроме того, нет в действующем законодательстве РК разделения права на специальное и неспециальное. Все права в любом нормативном документе (зако-нах, указах, постановлениях и т.д.) рассматриваются в двух основных аспектах: - в связи с правами человека;

· в связи с доступом к информации, в том числе и экологической и участию общественности в вопросах принятия решений, в том числе и по окружающей среде. 

Оставить как в тексте закона, не меняя понятие «Общественные объединения» на «Негосударственные некоммерческие организации».

Основания такие же как к ст. 6 Закона «Об охране окружающей среды».



	4
	Глава 2. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН И ОБЩЕСТВЕННЫХ ОБЪЕДИНЕНИЙ В ОБЛАСТИ ОСОБО ОХРАНЯЕМЫХ ПРИРОДНЫХ ТЕРРИТОРИЙ

Статья 7. Права и обязанности общественных объединений в области особо охраняемых природных территорий 

1. Общественные объединения имеют право:…

разрабатывать и пропагандировать программы по особо охраняемым природным территориям, защищать права и интересы граждан, привлекать их на добровольных началах к активной деятельности в области заповедного дела; далее по тексту…. 
	Глава 2. ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН И НЕГОСУДАРСТВЕНЫХ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В ОБЛАСТИ ОСОБО ОХРАНЯЕМЫХ ПРИРОДНЫХ ТЕРРИТОРИЙ

Статья 7. Права и обязанности негосударственных некоммерческих организаций в области особо охраняемых природных территорий 

1. Негосударственные некоммерческие организации при осуществлении своей уставной деятельности в области особо охраняемых природных территорий вправе:…

разрабатывать и пропагандировать программы по особо охраняемым природным территориям, защищать права и интересы граждан, привлекать их на добровольных началах к активной деятельности в области заповедного дела;

вносить предложения в уполномоченные органы о разработке и принятии нормативных правовых актов по вопросам 

создавать фонды особо охраняемых природных территорий;… Далее по тексту.

2. Юридические лица обязаны осуществлять свою деятельность в области особо охраняемых природных территорий в соответствии с законодательством Республики Казахстан».
	

	5
	Закон Республики Казахстан от 21 октября 1993 г. № 2463-XII «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира»

Раздел II. УЧАСТИЕ ГРАЖДАН, ОБЩЕСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ И ОБЪЕДИНЕНИЙ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ, ВОСПРОИЗВОДСТВА И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЖИВОТНОГО МИРА

«Статья 9. Деятельность общественных организаций и объединений в области охраны, воспроизводства и использования животного мира
Деятельность общественных организаций и объединений в области охраны, воспроизводства и использования животного мира осуществляется в соответствии с их уставами и действующим законодательством».
	Закон Республики Казахстан от 21 октября 1993 г. № 2463-XII «Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира»

Раздел II. УЧАСТИЕ ГРАЖДАН, НЕГОСУДАРСТВЕННЫХ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ, ВОСПРОИЗВОДСТВА И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЖИВОТНОГО МИРА

«Статья 9. Деятельность негосударственных некоммерческих организаций в области охраны, воспроизводства и использования животного мира
Деятельность негосударственных некоммерческих организаций в области охраны, воспроизводства и использования животного мира осуществляется в соответствии с их уставами и действующим законодательством».

	Оставить как в тексте закона, не меняя понятие «Общественные объединения» на «Негосударственные некоммерческие организации».

Основания такие же как к ст. 6 Закона «Об охране окружающей среды».

Не надо менять понятие «Общественные объединения» на «Негосударственные некоммерческие организации».

Данной заменой слов сужается круг общественных объединений и организаций, создается впечатление, что негосударственные некоммерческие организации должны находится в РК привилегированном положении.

Основания такие же, как и к ст. 6 Закона «Об охране окружающей среды».



	6
	Закон Республики Казахстан от 11 марта 2002 года N 302-II «Об охране атмосферного воздуха»

«Статья 26. Права граждан и общественных объединений в области охраны атмосферного воздуха

1. Граждане и общественные объединения имеют право на:…

3. Граждане и общественные объединения имеют право обжаловать действия должностных лиц центрального исполнительного органа Республики Казахстан в области охраны окружающей среды в порядке подчиненности или в суде».
	Закон Республики Казахстан от 11 марта 2002 года N 302-II «Об охране атмосферного воздуха»

«Статья 26. Права граждан и негосударственных некоммерческих организаций в области охраны атмосферного воздуха

1. Граждане и негосударственные некоммерческие организации имеют право на:…

3. Граждане и негосударственнныв некоммерческие организации имеют право обжаловать действия должностных лиц центрального исполнительного органа Республики Казахстан в области охраны окружающей среды в порядке подчиненности или в суде».
	

	7
	Пункт 1 статьи 6 Закона «Об охране окружающей среды»

«…получать от государственных органов и организаций своевременную, полную и достоверную информацию о состоянии окружающей среды и мерах по ее оздоровлению;…»
	Пункт 1 статьи 6 Закона «Об охране окружающей среды»

«…получать от государственных органов и организаций, а также организаций осуществляющих наблюдение и сбор данных о состоянии окружающей среды за счет бюджетных ассигнований, своевременную, полную и достоверную информацию о состоянии окружающей среды и мерах по ее оздоровлению;…»
	Понятие «государственных органов», обязанных предоставлять информацию экологическую информацию общественности в соответствии с Орхусской Конвенцией, шире соответствующего понятия, применяемого в Казахстане в рамках регулирования административных процедур, в том числе в случае рассмотрения обращений граждан для получения экологической информации. Предлагается расширить круг лиц, обязанных предоставлять экологическую информацию общественности, прежде всего, предприятиями, осуществляющими наблюдение за состоянием окружающей среды и сбор соответствующих данных за счет бюджетных ассигнований.



	8
	Указ Президента РК, имеющий силу закона «О порядке рассмотрения обращений граждан»

«Статья 6. Сроки рассмотрения обращений

Обращения граждан рассматриваются и по ним принимаются решения в срок до одного месяца со дня поступления в органы, а не требующие дополнительного изучения и проверки - не позднее 15 дней. В тех случаях, когда необходимо проведение дополнительной проверки, сроки могут быть продлены руководителем соответствующего органа, но не более чем на один месяц, о чем сообщается заявителю…»
	Указ Президента РК, имеющий силу закона «О порядке рассмотрения обращений граждан»

«Статья 6. Сроки рассмотрения обращений

Обращения граждан рассматриваются и по ним принимаются решения в срок до одного месяца со дня поступления в органы, а не требующие дополнительного изучения и проверки, - не позднее 15 дней. Отказ в предоставлении запрашиваемой информации по любым основаниям направляется не позднее 15 дней с момента поступления соответствующего обращения. В тех случаях, когда необходимо проведение дополнительной проверки, сроки могут быть продлены руководителем соответствующего органа, но не более чем на один месяц, о чем сообщается заявителю. …» 
	Зачастую по истечении максимального установленного месячного срока предоставляются ответы об отсутствии запрашиваемой информации. 

Пункт 2 статьи 4 Орхусской Конвенции устанавливает обязанность предоставления экологической информации в максимально возможные сроки и в этом отношении предоставление ответа об отсутствии запрашиваемой информации в максимально допустимый срок является необоснованной и неоправданной задержкой. Представляется целесообразным сократить максимально допустимый срок для таких ответов и закрепить соответствующее положение в законодательстве. Данную статью необходимо дополнить словами: «Отказ должен быть обоснован нормами действующего законодательства РК.».

	9
	Правила учета, использования и хранения документов, дел и изданий ограниченного распространения, утвержденные Приказом Агентства Республики Казахстан по защите государственных секретов от 29 августа 2000 года

«2. К сведениям ограниченного распространения относятся несекретные сведения, предусмотренные в соответствующих ведомственных, отраслевых и программно-целевых перечнях сведений, запрещенных (не подлежащих) разглашению и опубликованию в средствах массовой информации, иному открытому опубликованию, разрабатываемых государственными органами и организациями, а также иные несекретные сведения, открытая публикация или разглашение которых может нанести ущерб интересам государственных органов и организаций Республики Казахстан. Под открытым опубликованием имеется в виду публикация материалов в открытой печати, передача их по радио и телевидению, оглашение на международных, зарубежных и открытых республиканских конференциях, совещаниях, симпозиумах; демонстрация в кинофильмах; экспонирование в музеях, на выставках, ярмарках; публичная защита диссертаций; депонирование рукописей; вывоз материалов за границу. Запрещается относить к сведениям ограниченного распространения информацию, касающуюся прав, свобод и обязанностей граждан»…


	Правила учета, использования и хранения документов, дел и изданий ограниченного распространения, утвержденные Приказом Агентства Республики Казахстан по защите государственных секретов от 29 августа 2000 года

«2. К сведениям ограниченного распространения относятся несекретные сведения, предусмотренные в соответствующих ведомственных, отраслевых и программно-целевых перечнях сведений, запрещенных (не подлежащих) разглашению и опубликова-нию в средствах массовой информации, иному открытому опубликованию, разраба-тываемых государственными органами и организациями, а также иные несекретные сведения, открытая публикация или разглашение которых может нанести ущерб интересам государственных органов и организаций Республики Казахстан. Под открытым опубликованием имеется в виду публикация материалов в открытой печати, передача их по радио и телевидению, оглашение на международных, зарубежных и открытых республиканских конференциях, совещаниях, симпозиумах; демонстрация в кинофильмах; экспонирование в музеях, на выставках, ярмарках; публичная защита диссертаций; депонирование рукописей; вывоз материалов за границу. Запрещается относить к сведениям ограниченного распространения информацию, касающуюся прав, свобод, здоровья и обязанностей граждан, а также информацию о состоянии окружающей среды, включая сведения о выбросах (сбросах) загрязняющих веществ, размещаемых отходах»…
	Возможности отнесения информации к категории «для служебного пользования» открывает широкие возможности для сокрытия информации, в том числе экологической, от общественности. Предлагается ограничить возможность отнесения к категории «для служебного пользования» экологической информации, в особенности, касающейся выбросов (сбросов) загрязняющих веществ, размещения отходов. 

Нигде не учитывается право человека на здоровую окружающую среду. 

	10
	Закон Республики Казахстан от 7 мая 1997 года N 98-1 «О государственной статистике»
«Статья 13. Гарантии прав физических и юридических лиц

Физическим и юридическим лицам гарантируется конфиденциальность первичной статистической информации, доступность перечней общегосударственной и ведомственной статистической отчетности, Плана статистических работ. Распространение первичной статистической информации может быть произведено только с согласия физических и юридических лиц, представивших информацию, или анонимно».
	Закон Республики Казахстан от 7 мая 1997 года N 98-1 «О государственной статистике»
«Статья 13. Гарантии прав физических и юридических лиц

Физическим и юридическим лицам гарантируется конфиденциальность первичной статистической информации, доступность перечней общегосударственной и ведомственной статистической отчетности, Плана статистических работ. Распространение первичной статистической информации может быть произведено только с согласия физических и юридических лиц, представивших информацию, или анонимно.
Статистическая информация об объемах выбросов (сбросов) загрязняющих веществ и размещаемых отходов.
	В подпункте d пункта 4 статьи 4 Орхусской Конвенции специально оговаривается, что режим конфиденциальности коммерческой и промышленной информации не может распространяться на информацию о выбросах, относящейся к охране окружающей среды. Отметим, что в Правилах выдачи разрешений на загрязнение окружающей среды, утвержденных постановлением Правительства от 6 сентября 2001 года № 1154, к информации об объемах выбросов (сбросов) загрязняющих веществ и размещаемых отходов, указанных в заявках и разрешениях, применяется режим общедоступной информации.

Поэтому предложенный как дополнение пункт к ст. 13 необходимо изложить в следующей редакции: Статистическая информация об объемах выбросов (сбросов) загрязняющих веществ и размещаемых отходов, должна быть достоверной и общедоступной».


� Для написания данного раздела использована статья Ольги Разбаш, эколога, администратора Программы РРЭЦ по развитию НПО и просвещению населения в области охраны окружающей среды и устойчивого развития «Орхусская Конвенция в Европе и в России. Современное состояние и перспективы», а также брошюра «Что такое Орхусская Конвенция»
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