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ЕВРОПЕЙСКАЯ ЭКОНОМИЧЕСКАЯ КОМИССИЯ

Совещание Сторон Конвенции о доступе к информации,
участии общественности в процессе принятии решений
и доступе к правосудию по вопросам, касающимся
окружающей среды

Рабочая группа по регистрам выбросов и переноса загрязнителей

(Второе совещание, Женева, 13-15 апреля 2005 года)

I.
ОСУЩЕСТВЛЕНИЕ НА ИНСТИТУЦИОНАЛЬНОМ
И ПРАВОВОМ УРОВНЯХ, ВКЛЮЧАЯ УЧАСТИЕ
ОБЩЕСТВЕННОСТИ И ДОСТУП*
1.
Осуществление обязательств в соответствии с Протоколом о регистрах выбросов и переноса загрязнителей (РВПЗ) требует принятия ряда решений, касающихся компоновки, структуры и функционирования РВПЗ.  Эти решения будут варьироваться от выбора различных технических вариантов компоновки централизованного и доступного для общественности регистра и до определения институциональных рамок, необходимых для создания скоординированной системы представления информации в регистр.

	Пункт 1, статья 3

	
Каждая Сторона принимает необходимые законодательные, регулирующие и другие меры, а также надлежащие меры по обеспечению соблюдения в целях выполнения положений настоящего Протокола.


Вставка 1:  пункт 1, статья 3

2.
Потребуется также создать нормативно-правовую базу, в которой будут определены права и обязанности различных основных участников, например обязанность для производящих выбросы загрязнителей объектов представлять соответствующие данные, а также право общественности на участие в процессе принятия решений, касающихся РВПЗ.  В настоящей главе рассматриваются некоторые институциональные и правовые вопросы, которые необходимо учитывать при создании общенационального РВПЗ.  После обсуждения некоторых общих аспектов затем в ней более конкретно анализируются институциональные и правовые структуры, необходимые для создания скоординированной системы сбора и распространения данных, а также обеспечения участия и доступа общественности.

А.
Разработка РВПЗ

3.
При разработке общенационального РВПЗ Сторонам рекомендуется опираться на экспертные знания технических специалистов в области снижения, мониторинга и анализа промышленного загрязнения, а также экспертов по правовым, институциональным вопросам и вопросам информационной технологии (ИТ).  В главе II, касающейся сферы охвата, и главе III, посвященной данным РВПЗ, рассматриваются некоторые технические аспекты, которые необходимо принимать во внимание.  Наряду с этим важное значение должно уделяться проведению широких консультаций с различными участниками, включая представляющие отчетность предприятия и общественность.

4.
Хотя стратегия и конкретные мероприятия, осуществляемые в каждой отдельной стране, должны отражать национальную специфику, внимания заслуживает состоящий из шести этапов процесс разработки РВПЗ, предложенный Учебным и научно-исследовательским институтом Организации Объединенных Наций (ЮНИТАР) и опирающийся на опыт ряда стран ‑ членов ОЭСР, развивающихся стран и стран с экономикой переходного периода (см. вставку 2).

5.
В частности, этот подход включает пробное использование пилотного РВПЗ на субнациональном уровне в целях выявления основных проблем и проведения функциональной проверки.  Мексика начала разработку своего РВПЗ с проведением экспериментов;  кроме того, пилотные РВПЗ были разработаны, по крайней мере, в пяти регионах Российской Федерации.

6.
Другой подход состоит в том, чтобы начать работу над РВПЗ с ограниченного перечня загрязнителей и объектов, а затем постепенно расширять его.  Наряду с этим существуют страны, которые начали работу с создания добровольных систем, а затем уже перешли к обязательной и всеобъемлющей отчетности.  В любом случае важно начать этот процесс.
Предлагаемые шаги по разработке общенационального РВПЗ
	1.
Организация национального рабочего совещания для определения целей РВПЗ

В ходе хорошо подготовленного национального рабочего совещания с участием широкого круга экспертов и заинтересованных сторон можно наметить основные цели и определить ключевые вопросы применительно к разработке общенационального РВПЗ.  В число участников могут входить:  ключевые официальные лица уровня как общенациональных, так и региональных органов власти;  представители основных предприятий-загрязнителей;  эксперты из научно-исследовательских институтов и университетов;  и представители ключевых групп пользователей, включая организации, занимающиеся вопросами здравоохранения, природоохранные НПО и представители средств массовой информации.  (Протокол предусматривает в качестве одного из основных элементов РВПЗ участие общественности в его разработке и изменении.)


	2.
Технико-экономическое обоснование для оценки существующего потенциала разработки РВПЗ 

Выводы рабочего совещания послужат отправной точкой для детального изучения потребностей, связанных с разработкой регистра.  Технико-экономическое обоснование должно обеспечить реалистичность поставленных целей.  В процессе его подготовки необходимо проводить консультации с основными заинтересованными сторонами, принявшими участие в рабочем совещании.


	3.
Определение основных характеристик РВПЗ

После подготовки технико-экономического обоснования можно приступать к определению технического, правового и институционального подходов.



	4.
Экспериментальная проверка

В ходе экспериментальной проверки, возможно, в каком‑либо конкретном регионе страны, можно провести тестирование предлагаемой системы РВПЗ и намеченных механизмов представления данных основными предприятиями-загрязнителями.  Пилотный район должен включать в себя репрезентативную выборку промышленных секторов.  Участие предприятий может носить добровольный характер, что позволит снизить объем подготовительной юридической работы.  В рамках экспериментального проекта можно проверить различные функции РВПЗ, включая методы обработки данных и их точность, а также механизмы обмена информацией между местным и национальным уровнями.  На экспериментальном этапе можно также апробировать методы представления данных РВПЗ общественности и заинтересованным сторонам.  Экспериментальный этап должен предусматривать мероприятия по наращиванию потенциала и повышению уровня осведомленности общественности.


	5.
Разработка национального предложения

Уроки, извлеченные в ходе экспериментального этапа, можно затем использовать для разработки полномасштабного предложения, включая необходимые нормативно-правовые инструменты.  Целесообразно также сопоставить этот опыт с наработками других стран.  Предложение должно включать подробный анализ потребностей в области создания потенциала, а также конкретные планы проведения работы по повышению уровня осведомленности общественности.


	6.
Национальное рабочее совещание по РВПЗ

На этом рабочем совещании с широким кругом участников (включая политический уровень) будет изучено предложение по РВПЗ и подготовлено окончательное предложение по созданию общенационального РВПЗ.
По материалам UNITAR, 1997.


Вставка 2:  Предлагаемые шаги по разработке общенационального РВПЗ

7.
Возможно, было бы целесообразно учредить национальный координационный орган для согласования межведомственных вопросов, затрагивающих различные стороны и связанных с созданием и разработкой РВПЗ.  К примеру, для адаптации и доработки своего РВПЗ в Нидерландах была создана специальная координационная группа для согласования новых определений, методов и коэффициентов выбросов.

В.
Институциональные рамки

8.
Создание общенационального РВПЗ требует определения наиболее эффективной институциональной структуры для сбора и регистрации данных по выбросам и переносу загрязнителей, а также обеспечения доступности этих данных для общественности.

9.
Отправным пунктом здесь должен стать обзор обязательств, закрепленных в Протоколе о РВПЗ, и определение адекватности имеющихся структур и систем для выполнения различных предусмотренных задач и обязательств.  Эта работа должна включать в себя анализ существующих систем мониторинга и регистрации загрязняющих выбросов, включая анализ каналов, по которым в настоящее время осуществляется обмен информацией о выбросах загрязнителей между различными учреждениями.

10.
В ряде Сторон могут уже иметься разветвленные системы сбора и регистрации данных о выбросах, например на основе механизмов выдачи эксплуатационных разрешений и систем мониторинга, тогда как в других странах такие системы могут находиться в стадии разработки или реформирования.  Например, ряд государств, недавно присоединившихся к ЕС, а также Балканские страны и государства Восточной Европы, Кавказа и Центральной Азии (ВЕКЦА), все еще продолжают реструктуризацию своих систем контроля выбросов, производимых предприятиями-загрязнителями.

11.
При проведении такого анализа важно определить работоспособные элементы и элементы, способные создать проблемы.  Затруднить разработку эффективно функционирующего РВПЗ способны такие факторы, как отсутствие надлежащей правовой и институциональной базы, существование различных несогласующихся обязательств по сбору данных и, следовательно, различных несовместимых баз данных, которые ведутся различными государственными организациями.

12.
В большинстве стран общую ответственность за создание надлежащей структуры несет министерство окружающей среды.  Вместе с тем к процессу сбора и управления соответствующими данными зачастую могут привлекаться другие ведомства, например министерства сельского хозяйства, энергетики, здравоохранения и транспорта.  В таких случаях необходимо будет определить структуры для межведомственной координации, с тем чтобы определить, удовлетворяют ли собираемые в настоящее время данные требованиям Протокола о РВПЗ или требуется определенная адаптация.

13.
Даже в тех случаях, когда сбором данных о выбросах в основном занимаются природоохранные органы, в этом процессе может быть задействован ряд различных ведомств.  К примеру, сбором данных о загрязнении водных ресурсов могут заниматься органы, ведающие вопросами управления водосборных бассейнов, а сбором данных о загрязнении атмосферы ‑ природоохранные подразделения местных органов власти.

14.
В большинстве стран ВЕКЦА мониторинг окружающей среды относится к ведению различных министерств, государственных институтов и академических научных центров.  Меры по повышению эффективности мониторинга в основном направлены на укрепление координации и сотрудничества между этими ведомствами и на создание унифицированных систем мониторинга.  Например, на Украине в 2001 году была создана Межведомственная комиссия по вопросам экологического мониторинга в целях установления общих норм и процедур мониторинга и обеспечения обмена данными.  Эти усилия, направленные на разработку унифицированных на национальном уровне систем мониторинга, могут послужить отправным пунктом для разработки данных для РВПЗ в этих странах.

15.
В приведенных ниже контрольных перечнях указан ряд элементов РВПЗ, для которых требуются институциональные структуры.  Эти элементы либо четко предусмотрены в Протоколе о РВПЗ, либо вытекают из содержащихся в нем требований.  Эти контрольные перечни призваны служить оперативным руководством для проведения анализа институциональной структуры.

	Контрольный перечень элементов, для которых необходимы

институциональные структуры (1)


	□
Учреждение, отвечающее за ведение общенациональной системы РВПЗ (пункт 5 статьи 2)



	□
Структура для обеспечения межведомственной координации



	□
Соответствующие системы для обеспечения соблюдения (пункт 1 статьи 3)



	Сбор, проверка и управление данными


	□
Сбор данных, представляемых владельцами или операторами объектов, подпадающих под требование о представлении отчетности (пункты 2 и 5 статьи 7)



	□
Оценка качества представленных данных на предмет их полноты, согласованности и достоверности (пункт 10 статьи 2)



	□
Сбор информации о выбросах загрязнителей из диффузных источников (пункт 4 статьи 7)



	□
Разработка и ведение регистра, представляющего собой структурированную и компьютеризованную базу данных, обеспечивающую хранение представленной информации за десять отчетных лет (пункт j) статьи 4 и пункт 3 статьи 5)


Вставка 3:
Контрольный перечень элементов, для которых необходимы институциональные структуры (1).

16.
Некоторые Стороны могут принять решение о создании отдельного учреждения, отвечающего за сбор, проверку и распространение данных РВПЗ.  В других случаях, возможно, будет целесообразно сохранить существующие институциональные структуры, к примеру в области мониторинга или обеспечения соблюдения, и переформулировать определенные задачи, а также согласовать методологии, используемые для сбора и проверки достоверности данных в целях создания единого общенационального регистра.

17.
В процессе проверки данных, представляемых для РВПЗ, возникают проблемы иного типа, нежели чем при создании и ведении общенационального РВПЗ.  Хотя последняя из указанных задач неизбежно обусловливает необходимость некоторой централизации сбора и ведения данных, проверку данных проще организовать в том случае, если эта функция будет передана в ведение местных или региональных органов или региональных или местных отделений национальных органов, поскольку они находятся ближе к операторам и поскольку скорее всего именно им поручен надзор за их деятельностью.  Особенно целесообразно было бы увязать задачу проверки достоверности данных с другими процедурами контроля объектов, например в ходе регулярных и внеочередных экологических инспекций.

18.
Можно также распределить обязанности по контролю данных между различными учреждениями, в зависимости от вида выбросов, как это, например, сделано в Испании, где ответственность за проверку достоверности данных по загрязнению воды возложена на органы управления речными бассейнами, поскольку эти органы располагают необходимыми научными данными и осуществляют контрольные функции.  Вместе с тем в системах, где такие учреждения являются централизованными, было бы разумно проверку достоверности данных и далее осуществлять на региональном или локальном уровне.

19.
Каждой стране необходимо будет определить оптимальные пути выполнения обязательств по представлению отчетности, включая требования к владельцам и операторам в отношении обеспечения качества представляемой ими информации.  Эта задача может решаться на основе использования уже существующих систем контроля загрязняющих объектов, например экологических инспекций, либо других административных органов, отвечающих за обеспечение соблюдения выполнения природоохранных обязательств.  

I.
Создание РВПЗ в условиях децентрализованных систем управления
20.
Ряд стран могут иметь региональные или иные децентрализованные структуры.  Параллельно с этими структурами могут существовать хорошо отлаженные системы регионального управления окружающей средой, опирающиеся на установленные на региональном уровне требования к мониторингу и сбору экологических данных.  Это может осложнить процесс создания общенационального РВПЗ (который, разумеется, предполагает согласованность данных).

21.
К примеру, в Германии действует децентрализованная система рационального использования окружающей среды, опирающаяся на структуру ее федеральных земель.  Правовые и институциональные структуры сбора данных являются различными в зависимости от типа природной среды.  Обязательства по представлению данных о загрязнении водных ресурсов устанавливаются этими региональными органами власти, и управление данными осуществляется на региональном уровне.  Обязательства по представлению данных о выбросах в атмосферу установлены в национальном законодательстве, однако в данном случае сбор данных и их проверка также осуществляются на региональном уровне.  Федеральные земли занимаются составлением общего регионального набора данных о загрязнении воздушной и водной сред.  Несмотря на разделение юридических полномочий между региональным и национальным уровнями, на практике лишь одно ведомство - Природоохранное агентство (ЮБА) - выполняет функции общенационального контактного пункта и отвечает за составление полных данных по всей Германии.  Оценка качества осуществляется на всех уровнях и этапах сбора данных, а оператор информируется о ее результатах по всей цепочке прохождения информации.  

22.
В децентрализованных системах для создания общенационального регистра потребуется согласовать данные, поступающие из различных регионов.  Для этого необходимо согласовать методы количественной оценки данных о выбросах по каждому типу и каждому региону для обеспечения возможности сопоставления полученных данных на национальном уровне.  Методы количественной оценки диффузного загрязнения должны быть также однородными на национальном уровне даже в том случае, если сбор данных осуществляют регионы.

23.
Централизованный сбор и управление данными обусловливают необходимость передачи полученных в регионах данных одному или нескольким национальным учреждениям, к ведению которых относятся вопросы регистрации и сбора данных.  Решение этой задачи можно облегчить за счет предоставления региональному учреждению возможности прямого ввода данных в регистр РВПЗ с помощью электронных средств.  Следует отметить, что в пункте j) статьи 4 Протокола предусматривается возможность создания структурированной компьютеризованной базы данных или в качестве альтернативы - нескольких связанных между собой баз данных, ведущихся рядом компетентных органов, например различными регионами, в рамках федеральной системы.  Независимо от того, будет ли задача сбора, управления и передачи данных реализована по централизованному или нецентрализованному варианту, выполнение этих функций будет значительно упрощено, если все соответствующие объекты и учреждения будут использовать интегрированные совместимые электронные системы.

2.
Повышение уровня осведомленности, доступ к информации
и участие общественности

24.
Протокол о РВПЗ также требует создания институциональных структур для повышения уровня осведомленности и представления информации общественности, а также обеспечения возможностей участия общественности (см. ниже контрольные перечни).

25.
Осуществление этих обязательств может потребовать административные структуры, отличные от структур, необходимых для создания и ведения самого РВПЗ.  Некоторые из таких функций могут быть аналогичными задачам, которые уже выполняются сотрудниками экологических органов на национальном, региональном и местном уровнях, например связи с общественностью и экологическое просвещение.  Для обеспечения выполнения этих обязательств по Протоколу о РВПЗ было бы целесообразно разработать план, в котором были бы прописаны все шаги и обязанности конкретных подразделений и сотрудников.

Контрольный перечень элементов, для которых необходимы институциональные структуры (2)

Повышение уровня осведомленности и наращивание потенциала

· Укрепление потенциала владельцев и операторов в деле обеспечения качества данных

· Поощрение информирования общественности об общенациональном РВПЗ и предоставление общественности помощи и рекомендаций по вопросам содержащейся в регистре информации (пункт 1, статья 15)

· Укрепление потенциала ответственных органов и учреждений и предоставление им рекомендаций с целью оказания помощи в выполнении ими своих обязанностей в соответствии с Протоколом (пункт 2, статья 15)

Доступ к информации;  конфиденциальность;  доступ к правосудию

· Структуры для предоставления информации общественности по запросу в тех случаях, когда общественность не имеет прямого доступа к информации (пункт 2, статья 11), с возможностью взимания разумной платы за эту услугу (пункт 4, статья 11)

· Облегчение электронного доступа к регистру в доступных для общественности местах (пункт 5, статья 11)

· Обработка запросов об обеспечении конфиденциальности определенной информации, включая принятие решений о возможных случаях исключения информации (пункт 1, статья 12)

· Обработка запросов о раскрытии информации, которая считается конфиденциальной, включая предоставление общей информации о химических свойствах и причинах изъятия другой информации (пункт 3, статья 12)

Участие общественности

· Обеспечение возможностей для участия общественности в разработке общенационального РВПЗ (пункт 1, статья 13)

· Информирование общественности о принятии решений в отношении создания или существенного изменения регистра (пункт 3, статья 13)

Вставка 4:
Контрольный перечень элементов, для которых необходимы институциональные структуры (2)

26.
Каждой Стороне, разрабатывающей свой общенациональный РВПЗ, необходимо будет создать нормативно-правовую базу, которая бы четко определяла полномочия и обязанности органов, отвечающих за ведение РВПЗ, а также обязательства представляющих отчетность объектов.  В некоторых странах уже имеется развитая правовая база сбора данных о выбросах из точечных и диффузных источников.  В других странах, например в странах западной части Балканского региона, может еще существовать необходимость в создании правовых и институциональных структур для сбора и ведения данных о выбросах.

С.
Нормативные рамки для сбора и распространения данных

27.
В данном случае отправным пунктом для каждой Стороны вновь должна стать систематическая оценка и обзор ее законодательства и выявление способов приведения ее законодательной системы в соответствие с ее обязательствами по Протоколу.  В приведенных ниже контрольных перечнях перечислены некоторые элементы, которые должны быть включены в национальное законодательство или подзаконные акты и нормы.  В первом перечне перечислены некоторые из общих положений, необходимых для обеспечения работоспособности общенационального РВПЗ.

Контрольный перечень законодательных положений в области сбора и распространения данных

Общие положения

· Основание (или обязательство) для создания и ведения открытого регистра (статья 1)

· Назначение компетентного органа для ведения РВПЗ (пункт 5, статья 2) и для обеспечения соблюдения (пункт 1, статья 3)

· Определения, например объекта, загрязнителя, выброса, переноса за пределы участка (статья 2)

· Определение того, какие объекты, являющиеся точечными источниками, будут подпадать под обязательное требование о представлении отчетности на периодической основе (или органа, который будет запрашивать у соответствующих объектов информацию, необходимую для РВПЗ)

· Какая информация должна представляться и в какой форме (пункты 5 и 6, статья 7)

· Цикл и сроки представления отчетности (статья 8)

· Положения, квалифицирующие в качестве правонарушения представление заведомо ложной информации, включая соответствующие санкции

Обязательства для владельцев и операторов

· Сбор и хранение данных в течение пяти лет (пункт 1, статья 9)

· Представление наилучшей имеющейся информации, использование в соответствующих случаях международно признанных методологий (пункт 2, статья 9)

· Обеспечение качества представляемой информации (пункт 1, статья 10)

Обязательства компетентных органов

· Обязательство по предоставлению прямого электронного доступа к регистру через публичные сети связи в доступных для общественности местах (пункт 1, статья 11, и пункт 5, статья 11)

· Обязательства в отношении проведения оценки качества данных в регистре на предмет их полноты, согласованности и достоверности (пункт 2, статья 10)

· Положения о том, какая информация в регистре может иметь статус конфиденциальной, а также процедура (критерии) для принятия такого решения и представления информации о том, какие данные изъяты и о причинах такого изъятия (пункты 1 и 3, статья 12)

· Меры по обеспечению того, чтобы работники объекта или представители общественности, сообщающие в государственные органы о нарушении законодательства, не подвергались наказанию, преследованию или гонениям (пункт 3, статья 3)

· Технические меры для сбора информации о выбросах из диффузных источников (пункты 4 и 7, статья 7)

Вставка 5:
Контрольный перечень законодательных положений в области сбора и распространения данных

28.
В национальной нормативно-правовой базе необходимо определить обязательства административных органов, которые будут заниматься сбором, проверкой и ведением регистра, а также обеспечением доступа к данным и вопросами конфиденциальности информации.  В большинстве случаев для создания комплексной и работоспособной системы потребуется принять новый правовой инструмент.  В других случаях, возможно, потребуется внести изменения в существующее законодательство, с тем чтобы отразить в нем требования Протокола о РВПЗ.  Этот вариант заслуживает особого внимания в тех случаях, когда уже существуют структуры для сбора и ведения информации о загрязняющих выбросах.

29.
Законодательство Соединенного Королевства о создании общенационального РВПЗ обеспечивает значительную степень гибкости за счет наделения широкими полномочиями центрального природоохранного органа в плане установления правил создания открытых регистров собираемой информации (Закон об охране окружающей среды 1990 года).  Эти полномочия также охватывают установление правил в отношении введения обязательства для лиц, подпадающих под любую из указанных категорий (вне зависимости от того, имеют ли они соответствующие разрешения) "разрабатывать информацию о выбросах, потреблении энергии, отходах, а также местах удаления таких отходов и представлять такую информацию в соответствии с предусмотренной процедурой (Закон о предупреждении загрязнения и борьбе с ним 1999 года).  Указанные полномочия являются всеобъемлющими и позволяют экологическим органам расширять общенациональный РВПЗ без необходимости принятия новых законов.

30.
В Чешской Республике Комплексный регистр загрязнения был создан аналогичным образом на основе положений, содержащихся в Законе 2002 года о комплексном предупреждении загрязнения и борьбе с ним, который обязывает министерство окружающей среды создать и вести такой регистр, а пользователей зарегистрированных веществ - представлять министерству соответствующие данные.  Положения Закона также уполномочивают министерство устанавливать соответствующие нормы и правила, касающиеся порядка определения и оценки веществ, на которые распространяется требование о предоставлении информации, и порядке ведения комплексного регистра загрязнений "таким образом, чтобы обеспечить единообразие информационной системы в области окружающей среды".

31.
В странах, где системы уже имеются, двумя наиболее распространенными структурами, используемыми для сбора необходимых данных в целях создания централизованных регистров выбросов, являются  а)  информационные требования, изложенные в экологических разрешениях;  и  b)  обязательные самоконтроль и представление отчетности.

1.
Процедуры представления данных на основе экологических разрешений

32.
Во многих странах, особенно в Западной Европе, уже существуют отлаженные системы выдачи разрешений на строительство крупных промышленных объектов, включая обязательный самоконтроль и представление данных о выбросах.  Во избежание дублирования усилий сбор данных, необходимых для их общенациональных РВПЗ, увязывается с уже существующими требованиями, предусмотренными в системе выдачи экологических разрешений.  Хотя такая схема и позволяет избежать дублирования при представлении отчетности, она может также оказывать ограничительное влияние в том смысле, что внесение изменений в национальный РВПЗ с целью отражения в нем каких‑либо изменений в Протоколе о РВПЗ может впоследствии потребовать внесения поправок в национальную систему выдачи разрешений.

33.
Например, Европейский союз (ЕС) и его государства-члены положили в основу своего РВПЗ первого поколения (Европейский регистр выбросов загрязнителей (ЕРВЗ)) комплексную систему выдачи разрешений в соответствии с положениями Директивы по комплексному предотвращению и ограничению загрязнения (КПОЗ).  Перечисленные в приложении I объекты обязаны представлять данные о выбросах загрязнителей, охватываемых приложением А1 к решению о ЕРВЗ.  ЕРВЗ не охватывает все элементы, предусмотренные в Протоколе о РВПЗ, и, таким образом, для ратификации ЕС Протокола о РВПЗ в ЕРВЗ необходимо внести изменения.  

Пункт 5, статья 3

	
В целях уменьшения дублирования при представлении отчетности системы регистров выбросов и переноса загрязнителей могут быть, насколько это практически возможно, интегрированы с существующими источниками информации, такими, как механизмы представления отчетности, предусматриваемые лицензиями или разрешениями на эксплуатацию.


Вставка 6:  пункт 5, статья 3

2.
Процедуры представления отчетности на основе норм, касающихся обязательного представления информации

34.
Другая возможность заключается в построении системы сбора информации для РВПЗ на основе правовых норм, устанавливающих конкретные обязательства по представлению соответствующих данных.  Эти нормы могут быть увязаны с местными или региональными системами экологического мониторинга.  Наглядным примером такого подхода установления обязательных требований о представлении отчетности может служить законодательство Австралии о создании общенационального кадастра выбросов1.  

35.
Страны, планирующие присоединиться к Протоколу о РВПЗ, но сталкивающиеся со значительными трудностями в области создания эффективных систем мониторинга, загрязнения и представления соответствующих данных, возможно, пожелают рассмотреть простой вариант "системы, предшествующей РВПЗ", как, например, системы рейтинга экологических показателей и публикации данных, которые используются в таких развивающихся странах, как Индонезия, и изучаются на экспериментальной основе на Украине.  Такую систему со временем можно постепенно дорабатывать и расширять в целях удовлетворения требований, предусмотренных в Протоколе.

3.
Расширение требований, предусмотренных в Протоколе о РВПЗ

36.
В Протоколе о РВПЗ установлены минимальные требования.  Стороны, разрабатывающие РВПЗ в соответствии со своими обязательствами, должны иметь в виду, что они могут при необходимости пойти дальше и расширить требования в свете национальных приоритетов и проблем.  Например, если какое-то местное промышленное предприятие производит в значительном объеме выбросы вещества, которое пока еще не охватывается положениями Протокола о РВПЗ, то, возможно, будет целесообразным включить это вещество в требования о представлении отчетности.  Страна может также пожелать расширить доступность информации, хранящейся в РВПЗ, например, за счет ограничения типов данных, которые могут рассматриваться в качестве конфиденциальных по коммерческим соображениям. 

37.
Кроме того, страны могут пожелать включить дополнительные элементы в свои общенациональные РВПЗ, такие, как, скажем, обязательства по представлению отчетности для малых и средних предприятий (МСП).  С учетом возможности будущего совершенствования Протокола о РВПЗ и необходимости обеспечения гибкости можно было бы рекомендовать включение некоторых из таких дополнительных элементов на добровольной или экспериментальной основе.  Так, Нидерланды предоставляют провинциям возможность требовать от компаний, выбросы которых не достигают порогового уровня обязательной отчетности, представлять данные об их выбросах, если эти выбросы являются значительными на местом уровне.

38.
И наконец, странам следует рассмотреть вопрос о том, каким образом включать данные о выбросах загрязнителей из диффузных источников в свои общенациональные РВПЗ в тех случаях, когда сбор этих данных уже ведется соответствующими органами и имеется практическая возможность их включения в регистр.  Более того, в соответствии с Протоколом о РВПЗ они обязаны принять меры для начала такого представления отчетности в случае, если они устанавливают, что подобные данные о выбросах из диффузных источников отсутствуют.  

4.
Обеспечение соблюдения

39.
"Необходимые меры по обеспечению соблюдения" в целях выполнения положений Протокола, о которых говорится в пункте 1 статьи 3, применимы к операторам, а также официальным лицам, отвечающим за регистрацию данных, в случае совершения ими недобросовестных, мошеннических или халатных действий.  Стороны могли бы рассмотреть вопрос о том, должны ли меры по обеспечению соблюдения включать в себя санкции, а также какой характер должны носить эти санкции - административный и/или уголовный.  Введение обоих типов санкций создает ступенчатую систему применения санкций.  За повторное нарушение обязательства по представлению данных или представление ложных данных оператор мог бы привлекаться к уголовной ответственности.  В случае простого нарушения сроков представления информации вполне достаточно административной санкции.

40.
Кроме того, Протокол требует от Сторон принятия мер по защите работников объекта и представителей общественности, сообщающих о нарушении объектом национальных законов, принятых в осуществление Протокола (пункт 3 статья 3).  Одним из возможных решений могло бы являться введение обязательства для компетентных органов о неразглашении имени лиц, сообщающих о нарушениях, и установление.  Так, в Соединенных Штатах действует жесткая система санкций за наказание, преследования или гонения тех случаях, когда было разглашено имя соответствующего лица.

D.
Нормативно-правовая база для обеспечения участия и доступа общественности

41.
В странах, являющихся Сторонами Орхусской конвенции, уже созданы многие элементы нормативно-правовой базы, необходимой для соблюдения положений Протокола о РВПЗ в отношении доступа к информации, участия общественности и доступа к правосудию, однако с учетом специфики Протокола о РВПЗ все же могут потребоваться некоторые корректировки.

42.
В Протоколе о РВПЗ имеются конкретные статьи, регламентирующие участие общественности, доступ к информации и доступ к правосудию.  Эти положения имеют важное значение, поскольку Протокол о РВПЗ открыт для стран, не являющихся Сторонами Орхусской конвенции.  Нормативно-правовая база для каждого из этих элементов рассматривается ниже.

1.
Участие общественности

43.
Участие общественности является одним из ключевых элементов системы РВПЗ.  Опыт стран, длительное время использующих системы РВПЗ, показывает, что участие общественности имеет весьма важное значение для успешного создания РВПЗ.  Участие общественности содействует повышению уровня ее осведомленности, в том числе о методах использования РВПЗ.  Поскольку РВПЗ призван стать инструментом в руках граждан, они должны участвовать в процессе его разработки и создания.

44.
Общее обязательство в отношении участия общественности закреплено в статье 4.

Статья 4

В соответствии с настоящим Протоколом каждая Сторона составляет и ведет доступный для общественности национальный регистр выбросов и переноса загрязнителей, который (…)  i)  предусматривает участие общественности в создании и модификации…

Вставка 7:  Статья 4

45.
Стороны Орхусской конвенции должны иметь национальное законодательство, предусматривающее общее право участвовать в процессе принятия решений, оказывающих воздействие на окружающую среду (статья 8).  Если Сторона Протокола не является Стороной Орхусской конвенции и не имеет такого законодательства, ей необходимо создать нормативно-правовую базу для реализации трех основных компонентов в соответствии с Протоколом о РВПЗ.  Необходимые элементы в соответствии с Протоколом о РВПЗ изложены во вставке 8.

Контрольный перечень элементов национального законодательства

об участии общественности

□
Обеспечение общественности соответствующих возможностей для участия (пункт 1, статья 13);

□
Своевременное предоставление общественности доступа к информации о предлагаемых мерах (пункт 3, статья 13);

□
Обеспечение общественности возможности представлять замечания, информацию, аналитические материалы или мнения (пункт 2, статья 13);

□
Надлежащий учет вклада общественности (пункт 4, статья 13).

Вставка 8:
Контрольный перечень элементов национального законодательства об участии общественности

46.
Речь идет о юридических правах на участие, предоставляемых общественности.  Таким образом, реализация этих требований на основе обычной практики или путем разработки кодекса поведения не является достаточным решением.  Для гарантирования этих прав необходим юридический инструмент.  Если такое законодательство уже существует, может возникнуть потребность в его адаптации или доработке путем обмена информацией, принятия решений или иных подзаконных нормативных актов, которые будут достаточно широко обнародованы и опубликованы.  Это также относится и к Сторонам Орхусской конвенции, поскольку ввиду специфики РВПЗ они могут пожелать разработать конкретные нормы участия общественности в создании или модификации РВПЗ, например, в отношении создания координационного органа или продления сроков.

47.
В Протоколе о РВПЗ упоминаются два случая, когда участие общественности играет важную роль:  а)  в процессе создания РВПЗ;  и  b)  в процессе изменения РВПЗ.  В обоих случаях общественности должны быть предоставлены возможности для участия уже на самом раннем этапе, когда еще можно повлиять на процесс принятия решения.  Хотя оговоренные в Протоколе минимальные требования должны выполняться в любом случае, вклад общественности может оказать влияние на то, каким образом они будут выполняться и будут ли в общенациональном РВПЗ предусмотрены меры сверх минимально установленных требований.

а)
Участие общественности в создании РВПЗ

48.
Для обеспечения успешного функционирования системы в будущем важнейшее значение имеет участие общественности в процессе разработки РВПЗ.  Повышенное внимание следует уделять вовлечению в этот процесс всех заинтересованных сторон, т.е. представляющих сведения объекты, НПО и гражданские организации, работников предприятий, представителей системы здравоохранения, органов по борьбе с загрязнением, местных органов власти и представителей научного сообщества.  Страны, которые будут разрабатывать свои РВПЗ "с нуля", находятся в особенно выигрышном положении, так как имеют возможность использовать опыт других стран.

b)
Вовлечение в данный процесс участников

49.
Вовлечение в данный процесс участников можно обеспечить за счет создания национального координирующего органа (см. главу I, раздел А), который будет содействовать проведению консультаций на исходном этапе.  Эта первоначальная рабочая группа или орган могут сыграть полезную роль в обсуждении различных вариантов разработки РВПЗ.  Сделанные ими выводы могут стать предметом более широких консультаций.  Такой широкий процесс консультаций, например с использованием Интернета, может предусматривать более длительные сроки для представления отзывов общественностью в целях обеспечения участия широкой общественности в процессе создания РВПЗ.

с)
Информирование общественности
50.
Чтобы обеспечить общественности достаточные возможности для участия, ряд Сторон, возможно, пожелают разработать подробные правила.  В них, к примеру, можно определить, каким образом общественность будет информироваться, каким образом будет сообщаться о возможностях участия в консультациях, например через средства массовой информации или региональные информационные средства в официальных вестниках и по другим соответствующим каналам;  на информационных стендах в здании мэрии или других официальных зданиях;  или по почте.

d)
Обеспечение участия общественности

51.
Правила участия общественности должны также устанавливать разумные сроки для представления общественностью своих замечаний и мнений, например один-два месяца.  Эффективной практикой применительно к конкретному процессу консультаций является установление, не определенного периода времени, а конкретного крайнего срока, например 17 ноября.  

52.
Правила, регламентирующие участие общественности, должны предусматривать возможность представления замечаний как с помощью электронных, так и неэлектронных средств.  В любом случае важно четко определить компетентный орган, отвечающий за прием этих замечаний.  В его состав могут входить региональные или местные представители, которые в свою очередь будут направлять замечания компетентному органу, занимающемуся разработкой или изменением РВПЗ.

е)
Учет вклада общественности

53.
В положениях Протокола о РВПЗ закреплено, что компетентный орган должен принимать во внимание замечания общественности при принятии решения.  Поэтому Сторонам следует также определить процедуры информирования о том, каким образом в окончательном решении был учтен вклад общественности, например сколько замечаний было получено, как эти замечания были учтены, почему некоторые предложения были отклонены, а другие в конечном счете приняты.


Процесс консультаций (в соответствии со Сводом правил проведения консультаций, разработанным канцелярией премьер-министра) не отражает специфику РВПЗ, однако служит примером эффективной практики.  Критерий 4 касается обратной связи в отношении полученных ответов и того, каким образом процесс консультаций оказал влияние на политику;  он делится на семь пунктов, в которых это влияние раскрывается более подробно.  Этот критерий является частью процесса консультаций.


Информация о консультациях публикуется в Интернете, причем соответствующим заинтересованным сторонам направляются приглашения принять в них участие, проект предложений и ссылки на рекомендательные документы.  Консультации носят весьма широкий характер и охватывают самых различных участников.  Минимальная продолжительность консультаций составляет 12 недель.  Объявления, включая рекламные материалы, являются четкими, сжатыми и широко доступными.

Вставка 9:
Процесс консультаций министерства Соединенного Королевства по окружающей среде, продовольствию и сельскому хозяйству

2.
Участие общественности в изменении РВПЗ

54.
Было бы желательно обеспечить участие общественности при внесении любых изменений в систему РВПЗ.  Вместе с тем статья 13 не обеспечивает ясности в вопросе о том, является ли участие общественности также обязательным при изменении самого Протокола о РВПЗ, поскольку в пункте 1 упоминается только о разработке РВПЗ, а в пункте 3 содержится лишь требование в отношении того, что Сторона должна обеспечить доступ к информации, относящейся к решениям о значительном изменении системы РВПЗ.  Тем не менее эту статью следует толковать исходя из положений более широко сформулированного пункта i) статьи 4, в которой говорится об основных элементах Протокола о РВПЗ, а также предусматривается возможность участия общественности в разработке (т.е. создании) и модификации (в случае значительного изменения РВПЗ).

55.
Значительные изменения в системе РВПЗ могут включать в себя принятие иных подходов к установлению пороговых уровней или представлению отчетности о переносе за пределы участка (конкретных видов отходов в сопоставлении с конкретными загрязнителями).  В интересах правовой ясности целесообразно, чтобы Рабочая группа по РВПЗ определилась с тем, что может считаться "значительным изменением".  В противном случае каждой Стороне следует определить в ее соответствующем законодательстве, что подразумевается под значительным изменением, с тем чтобы общественность проинформировалась о таких изменениях и знала о порядке проведения консультаций.

56.
Сторона может принять решение об обращении с запросом к вышеуказанному национальному координационному органу всякий раз, когда в РВПЗ планируется внести существенные изменения.  В отношении других изменений Сторона может принять решение просто размещать предложения на вебсайтах и в других соответствующих информационных средствах (например, в официальных вестниках) и использовать обычную процедуру консультаций.

57.
Стороны могут также принять решение о предоставлении общественности возможности предлагать изменения к РВПЗ.  Во многих случаях такие предложения могут содействовать совершенствованию системы и выявлению различных потребностей пользователей.  Предложения в адрес определенного компетентного органа по РВПЗ могут направляться либо на соответствующий вебсайт, либо по почте.

Участие общественности и РВПЗ


Диалог с заинтересованными сторонами по КТВ:  при внесении изменений в Кадастр токсичных выбросов (КТВ) Агентство по охране окружающей среды Соединенных Штатов (АОООС США) инициирует процесс диалога с заинтересованными сторонами, состоящий из различных этапов, в которых заинтересованные стороны могут принимать участие.  Этот процесс включает публикацию базовых информационных документов и "онлайновый" диалог или "виртуальные совещания с общественностью".  Объявления о процессе публикуются на вебсайте КТВ, а также в Федеральном регистре и EDOCKET.  Предложение включает в себя резюме, базовую информацию, пояснительную записку, установленные сроки для представления замечаний (конкретную дату) и инструкции в отношении того, каким образом направлять замечания, включая адреса и использование электронных средств, например электронной почты или портала eRulemaking, а также обычной почты и курьерской службы.  Для обсуждения вопросов, связанных с КТВ, ежегодно проводится общенациональная конференция по КТВ.

Вставка 10:  Участие общественности и РВПЗ

В.
Доступ к информации и доступ к правосудию

58.
Важнейший аспект, касающийся нормативно-правовой базы в области обеспечения доступа к информации, заключается в том, что Стороны должны иметь соответствующее законодательство, регламентирующее распространение информации и доступ к информации по экологическим вопросам, а также конкретные положения, касающиеся конфиденциальности.  Стороны Орхусской конвенции во многих случаях уже имеют такие общие нормы.

	
	Контрольный перечень законодательных элементов по доступу к информации и доступу к правосудию



	□
	Обеспечение беспрепятственного доступа общественности к информации без необходимости формулировать свою заинтересованность с помощью электронных средств (пункт 1, статья 11)



	□
	Обеспечение доступности информации по запросу в течение одного месяца с использованием других эффективных средств и облегчение электронного доступа в местах общественного пользования (в тех случаях, когда не обеспечивается беспрепятственный доступ общественности к данным с помощью электронных средств (пункты 2 и 5, статья 11)



	□
	Обеспечение бесплатного доступа или установление разумного размера взимаемой платы (пункты 3 и 4, статья 11)



	□
	Обеспечение доступа к правосудию, включая процедуры и апелляции (статья 14)


Вставка 11:
Контрольный перечень законодательных элементов по доступу к информации и доступу к правосудию

59.
Законодательство, касающееся доступа к информации, может представлять собой рамочный инструмент, регламентирующий доступ к информации и доступ к правосудию, в виде общего или специального законодательного акта, разработанного в связи с созданием РВПЗ.  В любом случае следует обеспечить, чтобы данные РВПЗ были легко доступны общественности с использованием электронных средств, таких, как телекоммуникационные сети.  Если невозможно обеспечить беспрепятственный доступ общественности к данным с помощью электронных средств, то в законодательстве должно быть указано, каким образом будет обеспечен доступ общественности к РВПЗ с помощью других эффективных средств, в том числе по запросу или путем предоставления электронных средств для доступа к данным в общественных местах.  

60.
Сторонам следует прежде всего проанализировать свое законодательство о доступе к информации на предмет необходимости внесения в него поправок с целью приведения его в соответствие с требованиями Протокола по РВПЗ.  Сторонам Орхусской конвенции следует уделить особое внимание основаниям для обеспечения конфиденциальности данных, поскольку эти основания носят более ограничительный характер, нежели в Орхусской конвенции;  в связи с чем, возможно, потребуется внести поправки в национальное законодательство (более подробное пояснение см. в главе V, раздел В).

61.
Что касается доступа к правосудию, то в статье 14 Протокола о РВПЗ в целом воспроизводится начало статьи 9 Орхусской конвенции.  Эта статья не имеет преимущественной юридической силы по сравнению с положениями Орхусской конвенции, которые являются более широкими и охватывают большее число случаев.  Поэтому Сторонам Орхусской конвенции следует учитывать этот аспект, поскольку эти положения могут быть уже юридически закреплены.  Однако другие Стороны должны будут создать правовую базу, предусмотренную положениями этой статьи.  Для этой цели могут быть полезны руководящие документы по Орхусской конвенции.

Е.
Осуществление Протокола региональными организациями

экономической интеграции
62.
Протокол о РВПЗ предусматривает, что его Сторонами могут являться региональные организации экономической интеграции, например Европейское сообщество (статья 24), а также содержит ссылки на региональные организации экономической интеграции еще в четырех статьях:


а)
пункт 3, статья 8, представление отчетности (более подробно см. главу IV);


b)
пункт 4, статья 17, в котором говорится о том, что региональные организации экономической интеграции, не являющиеся Сторонами, имеют право участвовать в сессиях Совещания Сторон в качестве наблюдателей;


с)
пункт 2, статья 18:  право голоса региональных организаций экономической интеграции по вопросам, входящим в их компетенцию (число голосов равно числу их государств-членов, являющихся Сторонами);


d)
пункты 3 и 4, статья 26:  документы о присоединении.

63.
Наиболее важным вопросом для таких организаций является распределение полномочий и обязанностей по выполнению обязательств между ними и их государствами-членами в вопросах, охватываемых Протоколом.  Региональная организация экономической интеграции должна заявить в своем документе о присоединении о пределах своих полномочий в отношении вопросов, регулируемых Протоколом, а также информировать Депозитария о любом существенном изменении пределов своих полномочий (пункт 4, статья 26).

64.
Этот момент имеет весьма важное значение, поскольку региональная организация экономической интеграции может задействовать свою международную ответственность в том случае, если одно из ее государств-членов не выполняет положений Протокола, касающихся тех вопросов, которые были заявлены региональной организацией экономической интеграции как входящие в сферу ее компетенции.  В большинстве случаев, касающихся окружающей среды, эти заявления носят широкий характер, поскольку полномочия в экологических вопросах, как правило, разделяются между организацией и входящими в нее государствами-членами и их весьма трудно разграничить.  Такое разделение полномочий зависит от конкретных правил, действующих в этой организации.

65.
Осуществление Протокола о РВПЗ региональными организациями экономической интеграции может иметь много преимуществ, поскольку позволяет обеспечить согласованность усилий государств-членов и экономию затрат на создание РВПЗ (более подробно см. в разделе VI).  Однако это не освобождает государств-членов от обязанности осуществлять положения Протокола на национальном уровне.

	Присоединение региональных организаций экономической интеграции к Протоколу о РВПЗ:  случай Европейского сообщества



	
Европейское сообщество является единственной региональной организацией экономической интеграции, подписавшей Протокол о РВПЗ.  В соответствии с Договором об учреждении Европейского сообщества (пункт 1, статья 175) ЕС обладает полномочиями заключать международные соглашения и осуществлять вытекающие из них обязательства.  Согласно эффективной практике, принятой в ЕС, Сообщество не может присоединиться к какой-либо конвенции, если законодательство ЕС не отвечает требованиям данного международно-правового документа на момент присоединения.  Поскольку ЕРВЗ не охватывает все требования, предусмотренные Протоколом о РВПЗ, то для того, чтобы ЕС могло присоединиться к Протоколу о РВПЗ, в него необходимо внести изменения.



	
Европейская комиссия впоследствии подготовила предложение о постановлении, касающемся создания европейского регистра выбросов и переноса загрязнителей и внесения поправок в Директивы Совета 91/689 и 96/61 (СОМ(2004)0634, окончательный вариант от 7 октября 2004 года).  Этим документом вносятся изменения в ЕКТВ и четко разграничиваются функции и полномочия между ЕС и государствами-членами в области создания и обеспечения функционирования РВПЗ Европейского сообщества.



	
Такое распределение обязанностей осуществляется на основе принципа взаимодополняемости и пропорциональности.  Государства-члены, когда они становятся Сторонами Протокола, обязаны создать и вести национальные РВПЗ.  При условии соблюдения принципа взаимодополняемости в предложении Комиссии определение структуры таких национальных РВПЗ оставлено полностью на усмотрение государств-членов.  Ожидается, что соображения, касающиеся соблюдения положений Протокола и практических аспектов, послужат мощными стимулами для государств-членов обеспечить полную совместимость своих национальных РВПЗ с европейским РВПЗ.


Вставка 12:
Присоединение региональных организаций экономической интеграции к Протоколу о РВПЗ:  случай Европейского сообщества

________________________
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* 	Настоящий документ был представлен с опозданием ввиду необходимости проведения углубленных консультаций по тексту с рядом ведущих экспертов по теме регистров загрязнителей.
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