
Исследование по доступу к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды, в частности, по предмету судебного надзора за решениями, действиями и бездействием государственных органов в избранных странах Юго-Восточной и Восточной Европы, Кавказа и Центральной Азии 
Албания, Армения, Беларусь, Казахстан, Сербия и Украина
Итоговый отчет

Рабочая версия от 9 июня 2016 года
A. Общая часть (аналитическое резюме)

Цель и методология исследования
1. Целью этого исследования является выявление решений, актов и законодательных пробелов, которые могли бы быть обжалованы в административном порядке и пересмотрены в судебном порядке в соответствии с внутренним законодательством, имплементирующим нормы статьи 9 Конвенции, что может служить основанием для пересмотра,  и до какой степени и процедурные, и материльно-правовые моменты могут быть пересмотрены. Оно также направлено на вопрос о том, имеют ли суды в избранных странах только кассационные, или также реформаторские полномочия в судебных делах по указанной статье. Исследование содержит обзор лучшей практики и вызовов по указанной теме с целью помочь странам имплементировать нормы статьи 9, параграфы 2 - 4, Орхусской конвенции.
2. Исследование основывается на положениях Орхусской
 конвенции и проводится в рамках Рабочей группы по доступу к правосудию. Рабочая версия отчета, как ожидается, будет обсуждаться на девятой встрече в Женеве 14-15 июня 2016 года, а после встречи будет пересматриваться и предоставляться для комментариев национальным координаторам и заинтересованным сторонам.
3. Объектом исследований было законодательство, практика, правоприменение и академические исследования (по состоянию на 15 декабря 2015 года) в 6 странах: Албании, Армении, Беларуси, Казахстане, Сербии и Украине..

4. С целью объединения необходимой информации был разработан и распространен опросник для национальных экспертов на английском языке.

5. Информация по странам была предоставлена национальными экспертами: Эрджоном Мухарремай (Албания), Гором Мовсисяном (Армения), Еленой Лаевской (Беларусь), Вадимом Ни (Казахстан), Марией Миланкович (Сербия) и Ольгой Мелень-Забрамной (Украина). Синтез собранных материалов был осуществлен Дмитрием Скрыльниковым под общим руководством Председателя Рабочей группы по доступу к правосудию г-на Яна Дарпо и Секретариата Орхусской конвенции ЕЭК ООН. 

6. Это исследование изначально основывается на анализе существующего закондательства, его применения, а также на примерах, приведенных национальными экспертами, которые были частью опросника. 
Результаты аналитического исследований 
 по доступу к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды: Имеющиеся средства правовой защиты, сроки и издержки в странах ВЕКЦА (2012), Исследование по вопросам права на обращение отдельных лиц, групп лиц, а также экологических неправительственных организаций в суд по делам, касающимся окружающей среды в Армении, Азербайджане, Беларуси, Казахстане, Республике Молдова и Таджикистане (2014) и Исследование по доступу к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды в Юго-Восточной Европе (2014) также принимались во внимание.   
I. Общие положения
8. Как правило, общественность (физические лица и экоНПО) могут подавать административные жалобы на решения, действия или бездеятельность органов власти в вышестоящие органы власти или вышестоящим должностным лицам (административный пересмотр). 
9. В большинстве стран существуют отдельные административные процессуальные законы (кодексы) (Албания, Армения, Казахстан и Сербия) или закон об административных услугах (Украина), которыми утверждены принципы административного управления. В Беларуси эти принципы определены, главным образом, в Конституции и Законе «О государственной службе в Республике Беларусь». Кроме того, в некоторых странах существуют отдельные законы (кодексы) об административном судопроизводстве (административных спорах), регулирующие процедуры судебного рассмотрения административных дел (Сербия, Украина), в то время как в других странах процедуры судебного рассмотрения включены в гражданские процессуальные кодексы (Албания, Беларусь, Казахстан) (см. подробности в главе І «Общая информация» Обзора по отдельным странам). 
10. Во всех странах-участницах, физические лица и экоНПО имеют право оспорить в суде законность решений органов власти с правовой и процессуальной точки зрения, если они могут быть предметом судебного рассмотрения, а также действия и бездействие органов власти. В этих странах существует широкий спектр решений по отдельным видам деятельности, касающимся окружающей среды. В некоторых странах определенные процедуры утверждения таких решений не предусматривают участия общественности. Как правило, лица, права которых нарушены или которые имеют законные интересы в отмене определенных решений, независимо от того, принимали ли они участие в административной процедуре или нет, владеют процессуальной правоспособностью и могут обращаться за судебным рассмотрением
.
11. Во всех проанализированных странах существуют системы судебных органов. В некоторых странах (Армения, Сербия и Украина) существует отдельный административный суд для рассмотрения процессуальной и правовой законности  решений, действий или бездействия органов власти. В других странах (Албания, Беларусь и Казахстан)  судебное рассмотрение решений, действий или бездействия органов власти по вопросам, касающимся окружающей среды, находится в компетенции судов общей юрисдикции или хозяйственных судов (Беларусь, Казахстан).    
12. В этом отчете термин «судебное рассмотрение» не охватывает рассмотрение конституционным судом, поскольку в большинстве избранных стран конституционные суды имеют отдельный статус и специфическую компетенцию рассматривать или интерпретировать конституционность законов и других законодательных (нормативных) актов. В некоторых странах конституционные суды являются независимыми конституционными органами и не рассматриваются как часть судебной иерархии (напр., в Сербии). В Казахстане конституционный суд не существует. В Беларуси и Украине, как и в большинстве других стран, общественность имеет ограниченную процессуальную правоспособность в отношении конституционного суда. 

13. В Беларуси и Казахстане споры между юридическими лицами (напр., экоНПО, которая зарегистрирована как юридическое лицо, и органом власти или юридическим лицом частной формы собственности) должны подаваться в хозяйственные суды. Однако, что также было отмечено в других аналитических исследованиях, практика в Беларуси свидетельствует о том, что выбор судов экоНПО для обжалования решений органов власти, их действий или бездействия по вопросам окружающей среды, в некоторых случаях может трактоваться неоднозначно. Некоторые районные (городские) суды отказываются принимать обращения от НПО, ссылаясь на то, что податель обращения / жалобы является юридическим лицом, поэтому дело должно рассматриваться хозяйственным судом. С другой стороны, при подаче таких исков в хозяйственные суды, некоторые суды указывают, что иск должен подаваться в районный (городской) суд, поскольку природа иска не хозяйственная.   
14. В настоящее время во всех избранных странах не существует специализированных судов для рассмотрения споров в сфере окружающей среды. Также в большинстве стран нет судей, специализирующихся по экологическим делам. Только в Украине указано, что Высший административный суд Украины инициировал специализацию своих судей, представляющих одну из трех судебных палат. Судьи из первой палаты специализируются на делах, касающихся охраны окружающей среды, в числе прочих семи категорий дел. В Казахстане, как указывается, один судья Верховного суда специализируется на экологическом праве. Также было указано, что отсутствие судей, специализирующихся на экологических вопросах, отсутствие детализированных и наличие обтекаемых формулировок в национальном экологическом законодательстве, существенно ограничивает возможности судей рассматривать  законность решений органов власти по существу с правовой точки зрения (Казахстан). 
15. Во всех странах законодательство не предусматривает наличие экспертов для работы по экологическим делам в составе персонала суда. Однако, в процессуальном законодательстве предусмотрено, что соответствующие специалисты и эксперты могут быть приглашены в суд для работы по отдельным вопросам при слушании отдельных дел, в зависимости от особенностей дела.
II. Чьи решения могут пересматриваться
16. Во всех странах физические лица и экоНПО имеют право обжаловать в суде решения, действия и бездействие органов власти, включая решения органов местного самоуправления. Как правило, это не касается решений парламента, которые принимаются в форме закона. Соответствие законов конституции обычно рассматривается конституционными судами.
17. В Албании, Сербии и Украине все другие решения, кроме законов, могут рассматриваться в судах, включая решения правительства и президента. 

18. В Казахстане статья 27 Гражданского процессуального кодекса очень широко определяет органы власти, чьи решения являются предметом судебного рассмотрения в соответствии с его положениями. Нормативное постановление Верховного Суда Республики Казахстан от 24 декабря 2010 года, №20 « О некоторых вопросах применения судами норм главы 27 Гражданского процессуального кодекса Республики Казахстан» разъясняет, что она охватывает органы государственной власти на национальном, региональном и других уровнях, физических и юридических лиц, осуществляющих управленческие функции в сфере государственного управления,  Однако, то же Нормативное постановление Верховного Суда разъясняет, что решения и действия (бездействие) Президента не могут обжаловаться в суде.
19. В Армении и Беларуси из законодательства и его интерпретации судами вытекает, что решения правительства и президента не подлежат судебному рассмотрению. Как правило, они рассматриваются как законодательные (нормативные) акты и могут рассматриваться только конституционным судом..

20. Также необходимо отметить, что имеют место случаи, когда решения по некоторым видам деятельности, касающиеся окружающей среды, включенные в Приложение I Орхусской конвенции, в некоторых странах утверждаются органами власти, чьи решения не подлежат обжалованию в суде (например, решения о строительстве атомной электростанции в Украине являются компетенцией парламента и принимаются в форме закона; в Беларуси Президент и Совет Министров Беларуси принимают решения по размещению и строительству атомной электростанции. Их конституционность может быть предметом рассмотрения в Конституционном суде. 

III. Какие решения, действия или бездействие могут рассматриваться
21. В принципе, во всех странах как экоНПО и физические лица, как представители общественности, могут оспаривать большинство решений органов власти по отдельным видам деятельности, касающимся окружающей среды в привязке к статье 6, параграф 1 (а) и (b), параграф 10, 11 и Приложение I, параграф 10, 11 и Приложение I, параграф 22 Орхусской конвенции, а также действия и бездействие, как в административном порядке, так и в суд (кроме тех, которые не подлежат обжалованию см. пункты 18-20).  
22. В Казахстане и Украине некоторые проблемы были указаны по отношению к ОВОС или государственной экологической экспертизе. В большинстве случаев, в Казахстане представители общественности обжаловали заключения государственной экологической экспертизы (заключение органа власти, отвечающего за окружающую среду, по оценке воздействия на окружающую среду), в то время как Экологический кодекс прямо не указывает, подлежат ли заключения государственной экологической экспертизы обжалованию. На практике это подразумевает, что доступ к правосудию в таких случаях был предоставлен представителям общественности, но без эффективных правовых средств. Однако, для того чтобы закрыть этот пробел в законодательстве и четко зафиксировать, что заключения государственной экологической экспертизы могут быть обжалованы в суде, 25 апреля 2016 года Законом №505-В ЗРК  было принято дополнения к статье 51 Экологического кодекса.  В Украине, в связи с дерегуляцией, в большинстве случаев решения государственных органов по ОВОС отсутствуют, следовательно, ни одно решение в рамках процедуры оценки воздействия на окружающую среду не может быть обжаловано в суде, и на практике оказывается, что только лишь окончательное решение соответствующего государственного органа может быть обжаловано (напр. разрешение на строительство). 
23. Некоторые проблемы отностельно принятия решений в сфере добывающей промышленности были отмечены в Казахстане. Принятие решений в Казахстане основывается на подписании контрактов между национальными органами власти и добывающими компаниями, следовательно, представителям общественности почти невозможно оспаривать их. Также на этой стадии принятия решений не требуется участие общественности. Это также относится к другим странам, где разрешение на добычу предоставляется в форме или на основании договора между правительством и добывающими компаниями. (напр., договор о разделе продукции в Украине).
24. В Армении и Украине подача жалобы в вышестоящий орган не препятствует обжалованию этих решений, действий или бездействия в суде.
25. В Албании, Беларуси и Сербии общий принцип состоит в том, что административная жалоба должна быть подана первой, перед судебным иском. Существуют исключения, когда административная жалоба невозможна по причине того, что решения, действия или бездействие были приняты наивысшим органом, принимающим решения, и в государственной иерархии не существует более высокого органа. Некоторые исключения могут также устанавливаться особым законодательством, когда в самом законодательном акте указывается на возможность прямого обжалования действия (бездействия) в суде. К примеру, в соответствие со статьей 6 Закона «О массовых мероприятиях в Республике Беларусь», § 38 Правил проведения ОВОС предусмотрено, что в случае принятия решения местным органом исполнительной государственной власти решения о разрешении или запрете на проведение собрания с целью обсуждение отчета ОВОС, такое решение можно напрямую обжаловать в суде.  
26. В Казахстане, во многих случаях, административное рассмотрение не является предусловием для судебного рассмотрения. Иск может быть подан в суд в случае отсутствия вышестоящего органа власти или в случае обжалования решения. Однако, в случае действия или бездействия органов власти, административная процедура должна быть пройдена перед судебным рассмотрением.  
IV. Основания для рассмотрения и его интенсивность 

27. При рассмотрении законности решений органов власти, суды во всех странах рассматривают  законность этих решений как с правовой так и с процессуальной точки зрения. 

28. Однако, как было отмечено для некоторых стран, рассмотрение с точки зрения процессуального и материального права не всегда может приводить к рассмотрению законности по существу. Суды в некоторых странах (Армения, Казахстан) ограничивают себя, как правило, путем рассмотрения соответствия отдельных актов, действий требованиям материальных и процессуальных норм.  К примеру, в Армении процессуальное законодательство уполномочивает суд рассматривать дело как с точки зрения процессуальных, так и материальных норм.  Однако, приводит ли рассмотрение норм материального права к пересмотру сущности решения – это вопрос для Армении остается все еще открытым. В Казахстане суды обычно не дают оценку причин принятия решений.
29. В Украине решения органов власти рассматриваются административным судом на основании критериев, закрепленных в части 5 статьи 2 Кодекса административного судопроизводства Украины.  Суд обязан проверить, приняты ли решения, и отвечали ли действия / бездействие: 1) на основании, в рамках полномочий и в соответствии с формой, предусмотренной Конституцией или законами Украины; 2) в рамках полномочий с целью, для которой эти полномочия были предоставлены; 3) обоснованно, то есть приняты во внимание все обстоятельства, важные для принятия решения (осуществления действия); 4) беспристрастно 5) объективно; 6) обдуманно; 7) с соблюдением принципа равенства перед законом и предотвращения всех форм дискриминации; 8) взвешенно, в частности, принимая во внимание необходимость баланса между негативным влиянием на права, свободы и интересы лиц и целей, на достижение которых направлено решение; 9) принимая во внимание право лица на участие в процессе принятия решения; 10) своевременно, т. е. в разумные сроки. Правоприменительная практика административных судов подтверждает важность критериев, закрепленных в вышеуказанной статье, для рассмотрения решений, действий и бездействия органов власти.
30. В некоторых странах суды полагаются только на доказательства, поданные сторонами процесса (Беларусь, Казахстан и Сербия) 

31.В других странах (Албания, Армения и Украина) суды могут собирать дополнительные доказательства по собственной инициативе. К примеру, в Армении, в соответствие со статьей 5 Административного процессуального кодекса, суд должен тщательно проверять факты дела по долгу службы. Суд не должен стеснять себя доказательствами, предложениями, запросами, объяснениями и протестами сторон, и должен по своей собственной инициативе принимать необходимые меры для получения доступных и приемлемых данных про факты, важные для принятия решения по слушаемому делу. Суд может также потребовать от сторон судового процесса представления дополнительных доказательства, необходимых для оценки всех фактов по делу.   

32. Тем не менее, в большинстве стран суды могут помочь сторонам в получении некоторых доказательств на основании их мотивированных запросов. В Украине суд также может издать судебный приказ для другого административного суда для проведения определенных процессуальных действий в случаях необходимости сбора доказательств вне территориальной юрисдикции такого суда. 

33. В Украине стороны спора в административном процессе имеют равные процессуальные права и обязанности, в то время как их процессуальный статус не совсем равный. А именно, на ответчика (государственный орган) возлагается доказывание законности своих решений (действий, бездействия). Однако, на практике доказывание обычно возлагается на истца (юридическое или физическое лицо). 
34. В некоторых странах суд может выходить за рамки иска, если это необходимо для надлежащего разрешения спора (Беларусь) или, как исключение, если это необходимо для полной защиты прав, свобод и и интересов сторон или третьих лиц, которые требуют защиты в суде (Украина).
35. С целью получения разъяснений по вопросам, возникающим во время изучения дела, которые требуют специальных знаний, суды во всех странах могут обращаться за экспертизой как к специализированному учреждению, так и к частному эксперту. 
36. Другой вопрос, который требует дальнейшего рассмотрения и разъяснения в странах: есть ли возможность обжаловать заключение эксперта, отчет эксперта или экспертизы, создающие основание для утверждения решений органом власти в рамках комплексной процедуры принятия решения для разрешения определенных видов деятельности. К примеру, как указывалось Казахстаном до принятия поправок к Экологическому кодексу Казахстана от 25 апреля 2016 года, судьи имели ограниченный контроль  заключений экспертиз органов власти, основанных, как предполагается, на общем мнении экспертов разных сфер, и это затрагивало,  среди прочего, заключения государственной экологической экспертизы. Первым вопросом является то, могут ли в принципе такие документы быть обжалованы путем судебного или административного рассмотрения, а другой вопрос – имеют ли суды достаточную квалификацию, чтобы надлежаще их оценить, и какие доказательство могут приводиться в таких случаях.    

V. Что является результатом судебного рассмотрения
37. В большинстве стран суды не имеют «реформаторских» полномочий в экологических вопросах. Обычно суды могут:
· устанавливать законность решения или отдельных его положений, а также законность действий и бездействия 

· отменять решения или отдельные их положения (признавать решения органов власти недействительным)
· обязать государственный орган издать решение, которое удовлетворяет требования законодательства или предпринять определенные действия 

· обязать ответчика воздержаться от определенных действий.
В некоторых случаях суды могут обращаться к органу власти для того, чтобы привлечь к ответственности (напр., дисциплинарной) государственного служащего за его/её незаконное решение, действие или бездействие, а также принять решение о наложении штрафных санкций. 

38. К примеру, в Казахстане единственным результатом успешного обжалования решения, действия или бездействия является признание его незаконным и обязательство соответствующего государственного органа исправить его. Это четко определено Постановлением Верховного суда Республики Казахстан № 20 от 24 декабря 2010 года. В соответствие с параграфом 28 этого Постановления: «...суд не вправе указывать в процессе суть решения, которое должно быть принято государственным органом...». В Армении, при проверке законности решений, суд не имеет права изменять определения приоритетов политики правительства (статья 125, параграф 5 Административного процессуального кодекса). В Украине суды могут обязать государственный орган принять определенное решение или предпринять определенное действие,  только если закон определяет полномочия этого государственного органа в императивной форме.
39. В Сербии административный суд имеет некоторые «реформаторские» полномочия. Положения статьи 69 Закона об административных спорах указывают, что государственный орган, принимающий новый нормативный акт во исполнение судебного решения, должен принимать во внимание правовое мнение суда, а также процедурные замечания суда. В случае, когда компетентный государственный орган после отмены нормативного акта принимает нормативный акт, противоречащий правовому мнению суда, или противоречащий замечаниям суда касательно процедурных моментов, и истец подает новый иск, суд не может отклонить иск и обязан отменить оспариваемый правовой акт, если установит, что он был принят без учета его замечаний и правовой трактовки в ходе предыдущего процесса.

40. Как правило, решения судов вод всех странах обязательны для государственных органов, которые должны строго их исполнять и принимать во внимание принципы, определённые в ходе судебного процесса, при дальнейшем принятии решений. Невыполнение решения суда во всех странах означает административную, уголовную или дисциплинарную ответственность. 
Выводы
41. Физические лица и экоНПО обычно имеют право обжаловать правовую и процессуальную законность решений, действия или бездействия в форме административной жалобы или в суде. Обычной практикой для всех стран является то, что в случае судебного рассмотрения, право физических лиц и экоНПО ограничивается правом на обращение в суд за защитой нарушенных прав, свобод и законных интересов без учета участия в процессе принятия решений.   

42. В странах существует широкий спектр разных решений по конкретным видам деятельности, воздействующей на окружающую среду. Но результаты этого исследования указывают, что некоторые из них невозможно обжаловать ни в рамках процедуры административного, ни судебного рассмотрения. Некоторые решения не могут быть обжалованы общественностью из-за их формы: закон или нормативный акт (напр., Закон о размещении и строительстве атомного объекта); контракты по добыче полезных ископаемых между правительством и добывющими компаниями (напр., соглашения о разделе продукции) или из-за уровня органа, принимающего решения (напр., президент или правительство) (см. пп. 16, 18-20. 23).
43. При расмотрении законности административного решения, суды во всех странах принимают во внимание как процессуальную, так и материальную законность решения. Однако, как отмечено в некоторых странах, рассмотрение с  точки зрения процессуальных и правовых моментов не обязательно приводит к рассмотрению по существу, а превращается в простую проверку соответствия законодательству. Одна страна (Украина) указала, что специальные критерии были установлены законом для административного суда с целью рассмотрения законности решений с процессуальной и правовой точки зрения (см. п. 29).  
44. Только одна страна (Сербия) указала, что административный суд может иметь «реформаторские» полномочия.  Если, по мнению суда, должно быть принято иное решение, правовое мнение суда, как и замечания суда по процедуре, должны приниматься во внимание в процессе дальнейшего принятия решений. А суд может контролировать решения органа власти на предмет соответствия своему решению (см. п. 39). Другие страны  указали, что по статье 9, как правило, суды имеют только кассационные полномочия.
45. В некоторых странах суд может возложить обязанность на государственный орган принять определенное решение. Тем не менее, как правило, в таких случаях такие обязанности государственной власти должны быть четко определены законом. Например, в Украине суд обязал орган государственной власти отменить государственную регистрацию пестицида фосфида цинка и удалить этот пестицид из Государственного реестра пестицидов.
46. Можно также отметить, что в большинстве стран суды могут частично отменить решение или его отдельные положений или признать их недействительными. Это в некоторых случаях может привести к изменению решения по существу. Это может быть особенно актуально для дел в сфере доступа к информации, например дело ЭПЛ против Государственной службы геологии и минеральных ресурсов Украины касательно информации для служебного пользования.

B. Обзор стран (на основании опросников, подготовленных национальными экспертами) - добавить
� Документ формально не отредактирован.


� Доступно с � HYPERLINK "http://www.unece.org/env/pp/tfaj/analytical_studies.html" �http://www.unece.org/env/pp/tfaj/analytical_studies.html� (под заголовком EECCA and SEE)
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