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Комментарии к докладу Комитета по соблюдению 
Орхусской конвенции

Экологическое общество «Зеленое спасение» (далее – ЭО) благодарит Комитет за предоставленную возможность ознакомиться с Draft Report on Compliance by Kazakhstan (далее – проект доклада Комитета) и сделать комментарии. Ниже изложены наши комментарии.  

1. Относительно выполнения Республикой Казахстан пункта 7 решения II/5a Второго совещания сторон «Соблюдение Казахстаном своих обязательств по Орхусской конвенции».   

В пункте 7 решения II/5a правительству Казахстана были даны три рекомендации.  

1.1. В пункте 7 а) говорится:  «Принять и осуществлять нормативно-правовые акты, устанавливающие более четкие процедуры участия общественности, относящиеся ко всему диапазону видов деятельности, предусмотренных в статье 6 Конвенции, без какого-либо ущемления действующих прав в отношении участия общественности». 

После принятия 9 января 2007 года Экологического кодекса Республики Казахстан  официальные органы неоднократно заявляли, в том числе и в Report on Measures Taken to Implement Decision II/5a/ (далее отчет МООС), что все требования Конвенции по обеспечению участия общественности в процессе принятия решений учтены.
Однако в Экологическом кодексе нет положений, которые определяют порядок участия общественности в процессе принятия решений. В пункте 1.4) статьи 13 и пункте 1.3) статьи 14 только признаются права физических и юридических лиц «участвовать в процессе принятия государственными органами решений по вопросам, касающимся окружающей среды в порядке, установленном законодательством Республики Казахстан». Ссылок на нормативный правовой акт, который должен регулировать это порядок, нет ни в Экологическом кодексе, ни в иных нормативных правовых актах. Отсутствует механизм реализации этих прав.
В Экологическом кодексе не указан уполномоченный орган, который должен разрабатывать порядок участия общественности в процессе принятия решений и процедуру учета общественного мнения.
Именно поэтому в отчете МООС даются ссылки на правовые акты, регламентирующие только проведение общественных слушаний. МООС руководствуется пунктом  30) статьи 17, согласно которому ему даны полномочия устанавливать порядок проведения общественных слушаний. 
Попытки свести участие общественности в процессе принятия решений только к  общественным слушаниям – неправомерны. Общественные слушания, так же как и учет мнения общественности, – это лишь одна из форм участия общественности в процессе принятия решений. 
Однако согласно «Правилам проведения общественных слушаний», утвержденным приказом министра охраны окружающей среды от 7 мая 2007 года № 135-п, «общественные слушания – это процедура выявления общественного мнения с целью ее (ее – так в оригинале – Прим. автора) учета при принятии решений по вопросам, которые могут негативно повлиять на состояние окружающей среды». То есть, общественные слушания не являются формой участия населения в процессе принятия решений, а только выявляют общественное мнение. 
Порядок учета общественного мнения в Экологическом кодексе также отсутствует. Общественные слушания согласно Экологическому кодексу проводятся только «по проектам, реализация которых может непосредственно повлиять на окружающую среду и здоровье граждан» (пункт 3, ст. 57). Что понимать под термином «непосредственно» в Экологическом кодексе не разъясняется. В «Правилах проведения общественных слушаний», также не разъясняется термин «непосредственно». Кроме того, в пункте первом  «Правил проведения общественных слушаний» указывается, что они «устанавливают порядок организации и проведения общественных слушаний с целью обсуждения материалов оценки воздействия на окружающую среду (далее – ОВОС)». 
ЭО считает, что с принятием Экологического кодекса были ущемлены права общественности в отношении участия в процессе принятия решений. Потому что согласно  закону «Об экологической экспертизе» 1997 года, который был отменен в связи с принятием Экологического кодекса, при организации любого вида деятельности должен был проводиться учет общественного мнения. 
Ссылка в отчете МООС на то, что согласно Экологическому кодексу в Республике Казахстан проводится общественная экологическая экспертиза, некорректна. Правовой статус общественной экспертизы был снижен еще законом «Об охране окружающей среды» 1997 года (ст. 65). Теперь она носит рекомендательный характер (ст.66, п.1, Экологический кодекс). До 1997 года, согласно статье 40 закона «Об охране окружающей природной среды в Казахской ССР» от 18 июня 1991 года, общественная экологическая экспертиза могла приобрести статус «юридически обязательной после утверждения ее результатов органами Государственного комитета Казахской ССР по экологии и природопользованию».
В этом отношении Экологический кодекс является существенным шагом назад даже по сравнению с законом 1991 года, поэтому общественная экспертиза не является эффективным инструментом.
ЭО считает, что в стране не приняты нормативные правовые акты, устанавливающие более четкие процедуры участия общественности, относящиеся ко всему диапазону видов деятельности, предусмотренных в статье 6 Конвенции. ЭО также считает, что в стране были ущемлены права общественности на участие в процессе принятия решений.  

1.2. В пункте 7 b) говорится: «Обеспечить полную информированность государственных органов власти всех уровней, включая муниципальный уровень, об их обязательствах по содействию участию общественности».
ЭО направило 17 октября 2007 года запросы в ряд министерств, которые должны были участвовать в выполнении стратегии, предусмотренной решением II/5а. Из полученных ответов стали известны следующие  факты.  

Верховный суд, МООС и Агентство по управлению земельными ресурсами предоставили краткую информацию, о различных мероприятиях, проводимых в рамках реализации требований Орхусской конвенции (№ 11-6/3435 от 01.11.2007, № 04-1-2-8/12032 от 08.11.2007; № 13-1-11/264 от 13.11.2007). 

Генеральная прокуратура сообщила о ряде мероприятий по реализации Конвенции. В отношении реализации решения II/5а было указано, что ответственным за его реализацию является МООС (№ 36-24179-07,1 от 24.12.2007).
Министерство энергетики и минеральных ресурсов сообщило, что считает преждевременным предоставление информации, так как проект стратегии «не утвержден»  (№ 06-02-9989 от 05.11.2007). 

Комитет лесного и охотничьего хозяйства Министерства сельского хозяйства сообщил, что не может предоставить  информацию, так как план мероприятий по реализации решения II/5 является проектом и «не утвержден соответствующим нормативным правовым актом» (№ 25-11-23/4196 от 13.11.2007). 

Министерство индустрии и торговли сообщило, что не проводит работ по выполнению проекта стратегии, так как он «не был утвержден» (№16/4-15082 от 13.11.2007). 

Министерство экономики и бюджетного планирования сообщило, что проект стратегии и план мероприятий по реализации решения II/5а не был согласован с Министерством экономики и бюджетного планирования (№ 16-2-2/9879 от 22.11.2007).
Из ответов министерств и ведомств можно сделать вывод, что до конца 2007 года МООС не ознакомило их со своим мнением о том, что в связи с принятием Экологического кодекса «вопрос об утверждении Правительством Республики Казахстан проекта стратегии потерял свою актуальность» (Письмо МООС РК №02-2-2-12/10966 от 05.10.2007). 
ЭО считает, что не была обеспечена полная информированность даже тех государственных органов, которые должны были участвовать в выполнении стратегии.   

1.3. В пункте 7 с) говорится: «Рассмотреть вопрос о принятии более решительных мер по предотвращению любых строительных работ до завершения соответствующего процесса выдачи разрешений, в рамках которого поддерживался бы требуемый уровень участия общественности».

В середине 2007 года уже после принятия Экологического кодекса в Казахстане возник социальный конфликт, причиной которого стало массовое незаконное строительство и захваты особо ценных земель. Президент отдал распоряжение о создании специальной государственной комиссии с целью проверки законности строительства в городе Алматы и Алматинской области. В центре внимания оказались прилегающие к городу территории природного парка «Медеу» и Иле-Алатауского государственного национального природного парка. В ходе проверки  участвовало и МООС.  

В 2004 году именно бездействие МООС по соблюдению природоохранного законодательства на этих территориях стало причиной судебного иска со стороны ЭО к МООС. На основании этого иска было подано заявление ACCC/C/2004/10 в Комитет по вопросам соблюдения. Заявление было отклонено Комитетом. 

30 ноября 2007 года Генеральная прокуратура опубликовала результаты проверки, в ходе которой было выявлено 1460 фактов нарушения закона, в том числе 228 нарушений водного законодательства, 211 – законодательства об особо охраняемых природных территориях (http://www.procuror.kz/?iid=5&type=news&lang=kz&nid=1901). Генеральная прокуратура отметила, что подобная проблема актуальна и для других регионов страны! И это несмотря на непрекращающиеся многолетние протесты и действия общественности!  

МООС признало, что в ряде случаев экологическая экспертиза вообще не проводилась.  Это делало невозможным участие общественности в процессе принятия решений. Эти факты были отмечены в докладе министра охраны окружающей среды (http://www.nature.kz/ministr/vystupleniya4.php). 

Во второй половине 2007 года социальный конфликт вылился в акции протеста, митинги и даже захват Городского суда Алматы жителями города (газета «Республика», 05.10.2007; http://zonakz.net/articles/21311; Панорама № 16, 04.05.2007). 

В конце 2006 года в непосредственной близости от Алматы началась одна из крупнейших строек – реконструкция курортов Шымбулак и Медеу для подготовки их к предстоящим Азиатским играм 2011 года. Строительство ведется на особо охраняемых природных территориях (Панорама, № 48, 08.12.2006; http://www.almaty.kz/page.php?page_id=693&lang=1&news_id=4057).
О начале строительства стоимостью в несколько миллиардов долларов было объявлено в начале декабря 2006 года. Общественность не допустили к участию в процессе принятия решений. Чтобы соблюсти формальности только в апреле 2007 года были проведены общественные слушания, на которые заказчик не смог предоставить проект реконструкции. Недовольство общественности вынудило заказчика в июне 2007 года провести повторные слушания (http://www.caresd.net/site.html?en=0&id=13627). К этому времени выяснилось, что строительство уже идет полным ходом при отсутствии положительного заключения государственной экспертизы! Реализация проектов без положительного заключения экологической экспертизы категорически запрещена (ст.51, п.4, Экологический кодекс). Заказчик в спешном порядке получил от МООС заключение экологической экспертизы 31 июня 2007 года. Но 1 августа того же года МООС аннулировало его. До сих пор заказчик так и не получил положительного заключения экспертизы. Однако государственные органы, в том числе и МООС, прекрасно зная о нарушениях законодательства и о нарушении прав общественности на участие в процессе принятия решений, даже не пытаются остановить незаконное строительство. 
Аналогичная ситуация сложилась и с расширением производства КСМК-3 в начале 2007 года. Возле этого завода проживает семья Гатиных, которые подали в Комитет заявление ACCC/C/2004/06.   
ЭО считает, что Казахстан не принял «более решительных мер по предотвращению любых строительных работ до завершения соответствующего процесса выдачи разрешений». Чиновники, в частности власти города Алматы, попирают требования Экологического кодекса.
2. Относительно выполнения выводов и рекомендаций по заявлению ACCC/C/2004/06. 

Мнение Комитета о прогрессе, достигнутом в отношении выполнения выводов и рекомендаций по заявлению ACCC/C/2004/06 (проект доклада Комитета пункт 27 с), звучит, по крайней мере, не корректно по отношению к авторам заявления. ЭО прекрасно понимает, что Конвенция не призвана восстанавливать конкретные нарушенные права граждан. Тем не менее, ЭО хотело бы довести до сведения Комитета, что права граждан Гатиных продолжают грубо попираться предпринимателями, местными органами власти и судебными органами. 
После получения положительного решения Комитета граждане Гатины вновь подали иск в суд в надежде восстановить справедливость. Несмотря на решения Комитета, на то, что в ходе судебного заседания были предъявлены факты грубых нарушений их прав, суды всех инстанций отказались признать нарушение их прав на доступ к принятию решений. В начале 2007 года их права опять были нарушены расширением производства на Комбинате строительных материалов и конструкций (КСМК-3). 

Продолжают нарушаться права жителей микрорайона Горный Гигант (ACCC/C/2004/02). 
Судья надзорной коллегии Верховного суда В.М.Борисов, отвечая на вопрос корреспондента «Юридической газеты» – действуют ли положения Орхусской конвенции в судах при разрешении споров по экологическим вопросам – не смог назвать ни одного конкретного судебного дела («Юридическая газета» от 13.12.2007).

При этом он подчеркнул, что «до судов доведено положение о том, что Конвенция в качестве международного договора, ратифицированного Казахстаном, имеет силу прямого действия в правовой системе нашей страны. Положения Конвенции подлежат прямому применению, в том числе в судах». 

ЭО считает, что прогресс в отношении выполнения выводов и рекомендаций по заявлению ACCC/C/2004/06 в Казахстане не был достигнут. 

3. Относительно заявления ACCC/C/2004/20. 

Из проекта доклада Комитета не ясно, какое решение будет принято относительно заявления ACCC/C/2004/20. Так как в Республике Казахстан процедура учета общественного мнения и порядок участия общественности в процессе принятия решений до сих пор не разработаны, ЭО считает, что поданное им заявление не утратило актуальность. Поэтому просим Комитет дать ответ относительно заявления ЭО. 
4. Выводы. 

ЭО считает, что Draft Report on Compliance by Kazakhstan дает необъективную картину соблюдения Конвенции в Республике Казахстан. ЭО не понимает, почему у Комитета сложилось такое видение ситуации. Видимо, при подготовке проекта доклада была использована односторонняя информация.
На такую мысль наводят следующие факты.  
1. Вызывает недоумение заявление о том, что «27 (c) The Committee also welcomes the legislative changes related to access to justice introduced by the relevant provisions in the new Environmental Code of Kazakhstan, in particular addressing rights of non-governmental organizations (NGOs) to initiate court cases for compensation of damages and injunctive relief, including suspension or termination of activities». Эти положения были введены в действие Законом Республики Казахстан «Об охране окружающей среды» от 15 июля 1997 года № 160-I. В Экологический кодекс они были перенесены с небольшими редакционными поправками,  не изменившими их суть (См. приложение 1).    

2. Откровенные попытки МООС ввести в заблуждение общественность и международные органы относительно судьбы стратегии не получили должной оценки со стороны Комитета, несмотря на то, что этот факт был подтвержден документами государственных органов Республики Казахстан. ЭО проинформировало о данном факте и Секретариат и Комитет, и предоставило копии официальных документов. ЭО просило обратить внимание на необходимость проверки достоверности официальной информации, поступающей от государственных органов Республики Казахстан (Письма ЭО №131 от 28.10.2007 и №140 от 09.11.2007). Однако данный факт и мнение других государственных органов страны не нашли своего отражения в проекте доклада Комитета. 
3. Права общественных организаций согласно Экологическому кодексу были дополнены только пунктами – 

- об участии в процессе принятия государственными органами решений по вопросам, касающимся окружающей среды, при этом порядок участия до сих пор не разработан (о чем говорилось выше), этот пункт является развитием пункта 1 статьи 33 Конституции РК 1995 года;
- об участии в процессе подготовки планов и программ, связанных с окружающей средой;
- о создании фондов охраны окружающей среды. Общественные организации имели право создавать общественные фонды по охране природы и расходовать их средства на проведение экологических мероприятий, еще в соответствии статьи 62 Закона «Об охране окружающей природной среды в Казахской ССР» от 18 июня 1991 года, который был отменен в 1997 году.
Однако из прав общественности было исключено право общественности требовать проведения государственной экологической экспертизы. Все остальные права оставлены без изменений (См. приложение 2).
4. Нет официальных сведений о том, что Report on Measures Taken to Implement Decision II/5a/ обсуждался с общественностью. 

5. Наивно полагать, что в стране, занимающей одно из первых мест в мире по уровню коррупции и загрязнению окружающей среды, «созданы  все  условия  для надлежащего  обеспечения  доступа  по  всем  компонентам  Орхусской конвенции»: 
http://www.transparencykazakhstan.org/UserFiles/file/CPI%202007%20presskit_FINAL_rus.pdf; http://www.transparencykazakhstan.org/UserFiles/file/eng/CPI/cpi2006.pdf, http://www.kz-today.kz/index.php?lang=rus&uin=1133168098&chapter=1153441791. 
ЭО считает, что, давая необъективную картину соблюдения Конвенции в Республике Казахстан, Комитет нарушает принцип не конфронтационного характера рассмотрения соблюдения положений Конвенции (статья 15 Конвенции). Данный принцип должен применяться не только к избранным государственным органам, но ко всем государственным органам без исключения, а также к общественности. 

ЭО несогласно с выводами, сделанными в проекте доклада Комитета, потому что считает их необъективными. 
Приложение 1
Закон Республики Казахстан «Об охране окружающей среды» от 15 июля 1997 года № 160-I.

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

«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; 

ставить вопросы о привлечении к ответственности виновных организаций, должностных лиц и граждан, предъявлять в суд иски о возмещении вреда здоровью и имуществу граждан, причиненного нарушением законодательства об охране окружающей среды»; 
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Статья 14. Права и обязанности общественных объединений в области охраны окружающей среды
«11) ставить вопросы о привлечении к ответственности физических и (или) юридических лиц, предъявлять в суд иски о возмещении вреда, причиненного здоровью и (или) имуществу граждан вследствие нарушения экологического законодательства Республики Казахстан;

12) требовать отмены в административном или судебном порядке решений о размещении, строительстве, реконструкции и вводе в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных экологически опасных объектов, а также вынесения решения об ограничении, приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности физических и юридических лиц, оказывающей отрицательное воздействие на окружающую среду и здоровье человека».

Приложение 2 
Сравнительная таблица

	Закон Республики Казахстан «Об охране окружающей среды» от 15 июля 1997 года № 160-I.

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: 

разрабатывать, утверждать и пропагандировать свои экологические программы, защищать права и интересы граждан, привлекать их на добровольных началах к активной деятельности в области охраны окружающей среды; 

выполнять работы по охране и оздоровлению окружающей среды, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов, участвовать в охране объектов окружающей среды, имеющих особую экологическую, научную и культурную ценность, организации и деятельности особо охраняемых природных территорий; 

выполнять в установленном порядке работы по экологическому воспитанию и образованию, научные исследования в области охраны окружающей среды; 

требовать проведения государственной экологической экспертизы и проводить общественную экологическую экспертизу; 

осуществлять общественный контроль в области охраны окружающей среды; 

получать от государственных органов и организаций своевременную, полную и достоверную информацию о состоянии окружающей среды и мерах по ее оздоровлению; 

сотрудничать и взаимодействовать в области охраны окружающей среды с государственными органами и международными организациями, заключая с ними соглашения, выполнять для них по договорам определенные работы, предусмотренные законодательством; 

участвовать в обсуждении законопроектов по охране окружающей среды; 

ставить вопросы о привлечении к ответственности виновных организаций, должностных лиц и граждан, предъявлять в суд иски о возмещении вреда здоровью и имуществу граждан, причиненного нарушением законодательства об охране окружающей среды; 

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; 

Создавать общественные фонды по охране природы и расходовать их на проведение экологических мероприятий (статья 62, Закона «Об охране окружающей природной среды в Казахской ССР» от 18 июня 1991 года).
реализовывать в установленном порядке другие свои права, предусмотренные законодательными и иными нормативными правовыми актами. 

2. Общественные объединения обязаны осуществлять свою деятельность в соответствии с законодательством об охране окружающей среды и общественных объединениях. 
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Статья 14. Права и обязанности общественных объединений в области охраны окружающей среды
1. Общественные объединения при осуществлении своей деятельности в области охраны окружающей среды имеют право:

1) разрабатывать и пропагандировать экологические программы, защищать права и интересы граждан, привлекать их на добровольных началах к активной деятельности в области охраны окружающей среды;

2) выполнять работы по охране окружающей среды и ее оздоровлению, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов, участвовать в охране объектов окружающей среды, имеющих особую экологическую, научную, историко-культурную и рекреационную ценность, в деятельности особо охраняемых природных территорий;

3) участвовать в процессе принятия государственными органами решений по вопросам, касающимся окружающей среды в порядке, установленном законодательством Республики Казахстан;
4) выполнять работы по экологическому образованию и просвещению, проводить научные исследования в области охраны окружающей среды;
5) инициировать и организовывать общественную экологическую экспертизу и проведение общественных слушаний;

6) осуществлять общественный экологический контроль;

7) получать от государственных органов и организаций своевременную, полную и достоверную экологическую информацию;
8) сотрудничать и взаимодействовать в области охраны окружающей среды с государственными органами и международными организациями, заключать с ними соглашения, выполнять для них по договорам определенные работы, предусмотренные законодательством Республики Казахстан;

9) принимать участие в обсуждении проектов нормативных правовых актов по вопросам охраны окружающей среды на этапе их подготовки и представлять свои замечания разработчикам;

10) участвовать в процессе подготовки планов и программ, связанных с окружающей средой;
11) ставить вопросы о привлечении к ответственности физических и (или) юридических лиц, предъявлять в суд иски о возмещении вреда, причиненного здоровью и (или) имуществу граждан вследствие нарушения экологического законодательства Республики Казахстан;
12) требовать отмены в административном или судебном порядке решений о размещении, строительстве, реконструкции и вводе в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных экологически опасных объектов, а также вынесения решения об ограничении, приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности физических и юридических лиц, оказывающей отрицательное воздействие на окружающую среду и здоровье человека;

13) создавать фонды охраны окружающей среды.
2. Общественные объединения при осуществлении своей деятельности в области охраны окружающей среды обязаны:

1) содействовать реализации мер, направленных на рациональное использование природных ресурсов, охрану окружающей среды и обеспечение экологической безопасности;

2) осуществлять свою деятельность в соответствии с законодательством Республики Казахстан.

3. Общественные объединения имеют иные права и обязанности, установленные законами Республики Казахстан.
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