
МЕЖДУНАРОДНОЕ 
ЭКОЛОГИЧЕСКОЕ ПРАВО

Новые тенденции в развитии института 
ответственности в европейском 

экологическом праве

В документах Европейского Сообщества система правовых норм о 
природопользовании и охране окружающей среды, обозначена терми­
нами «экологическое законодательство» (environmental legislation) или 
«экологическое право» (environmenta) !aw)'. Это уникальная динамично 
развивающаяся система правовых норм. Отправной точкой ее станов­
ления послужили весьма лаконичные формулировки Римского дого­
вора, в настоящее же время экологическое направление превратилось 
в один из важнейших компонентов компетенции Европейского Сооб­
щества (что, в частности, послужило одной из причин отказа от пре­
жнего названия -  Европейское Экономическое Сообщество) и Евро­
пейского Союза^. В строго юридическом смысле в настоящее время *
* Вылегжанина Е Е. -  ведущий научный сотрудник ИМЭМО РАН, кандидат юриди­
ческих наук.
' О наиболее приемлемом русском эквиваленте понятия «environm ental см. подроб­

нее: О С. Колбасов. Международное экологическое право на пороге XXI века. Первая 
Конференция Всемирной Ассоциации международного права в России. Москва, 17­
19 сентября 1997 г. Отв. ред. А.Л. Колодкин. Новороссийск: НГМА, 1999.
 ̂О юридическом содержании терминов «право Европейского сообщества», «Евро­

пейское право», «Европейское сообщество», «ЕЭС», «Европейский союз» см.: Т.К. 
Хартли. Основы права Европейского сообщества. Перевод с англ. В.Г. Бенды. Науч. 
коне. Л.М. Энтин. Москва, Будапешт, 1998, 648 с. О европейском экологическом 
праве, также как о европейском праве вообще, можно говорить в широком и в узком 
смысле. По этому вопросу см. подробнее: Б.Н. Топорнин. Европейское право.М.: 
«Юристь», 1998 г. В данном контексте имеется в виду узкое значение понятия «евро­
пейское экологическое право», т.е. правовое регулирование в сфере природопользова­
ния и охраны окружающей среды, основанное на документах ЕЭС.
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действует экологическое регулирование, созданное на основе докумен­
тов ЕЭС/Европейского Сообщества; об экологическом праве учреж­
денного Маастрихтским договором Европейского Союза говорить пока 
преждевременно.

Правовая природа европейского экологического права сложна и в 
какой-то мере отражает ступени интеграции, пройденные западноев­
ропейскими странами; оно создано и применяется структурой, соче­
тающей, по определению Б.Н. Топорнина, «черты, как международ­
ной организации, так и конфедеративного союза и одновременно от­
личающейся от них»з.

Европейское экологическое право характеризуется поиском новых, 
наиболее эффективных подходов к решению сложных проблем управ­
ления природными ресурсами, сохранения природы. Отражением это­
го процесса могут служить новые шаги в развитии института ответ­
ственности в правовом регулировании Сообщества в сфере природо­
пользования и охраны окружающей среды.

В общетеоретическом плане проблема ответственности, ее различ­
ные аспекты фундаментально проработаны в отечественной между­
народно-правовой литературе". Вместе с тем в специальных сферах, 
в числе которых -  природопользование и охрана среды, она, как пред­
ставляется, исследована недостаточно (исключение составляют воп­
росы ответственности за загрязнение морской среды)^. Между тем ее 
актуальность возрастает в связи с «экологизацией» международного пра­
восознания, с ростом общемирового значения европейских интеграцион­
ных процессов и развитием европейского экологического права.

В последние годы развитию института экологической ответствен­
ности^ -  юридического содержания принципа «загрязнитель платит»,
' Б.Н. Топорнин, цит. соч. С. 9.
 ̂Курс международного права. Гл. ред. Ф.И. Кожевников, В.М. Корецкий и др. М.: 

«Наука», 1968; Курс международного права. Отв. ред. А.Н. Ушаков. М.: «Наука», 1990; 
Колосов Ю .М. О тветственность в международном праве. М.: Юрид. лит., 1975; 
Левин Д Б. О тветственность государств в современном международном праве. 
М.: Междунар. отношения, 1966 и др.

 ̂См., например: Л.В. Сперанская. Международно-правовая ответственность госу­
дарств за загрязнение мирового океана. М.: «Наука», 1984.
ь И спользован  перевод уп отребляем ого в докум ентах С ообщ ества понятия 

«environmental iiabitity»; имеется в виду ответственность в сфере природопользова­
ния и сохранения окружающей среды.
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являющегося одним из ключевых принципов экологической политики 
и права ЕС, -  уделяется первостепенное внимание. Приверженность 
этому принципу подтверждена в Едином Европейском Акте 1986 г. и 
Маастрихтском договоре 1992 г. Его приоритетное значение подчер­
кивается в большинстве директив и других документов Сообщества, 
имеющих отношение к экологической сфере.

Во всех шести программах экологических действий Европейского 
Сообщества^ принципу «загрязнитель платит» отводится ведущее ме­
сто: предотвращение, снижение и по возможности ликвидация загряз­
нения и ущерба окружающей среде провозглашены в числе приори­
тетных целей; расходы по предотвращению и ликвидации экологичес­
кого ущерба, как общее правило, возлагаются на загрязнителя.

Новый импульс в развитии экологической ответственности дали 
Пятая, а также Шестая программы экологических действий -  «Окру­
жающая среда 2010: наше будущее, наш выбор», рассчитанная на 2001­
2010 гг.

Пятая программа ознаменовала собой отход от традиционной кон­
цепции защиты окружающей среды и начало формирования принци­
пиально нового видения решения экологических проблем. Концепту­
альной основой пятой программы является идея о том, что т.н. эколо­
гические проблемы -  истощение природных ресурсов, загрязнение 
водных объектов, отходы и т.д. -  следует рассматривать не как пробле­
мы сами по себе, но как результат неправильного управления. Реаль­
ные «проблемы» составляют существующие в человеческом обществе 
модели потребления и поведения, и деградация окружающей среды и 
потери природных ресурсов являются их следствием.

Ключевые идеи пятой программы: устойчивое развитие, предотвра­
щение ущерба, осторожный подход и разделяемая ответственность.

В пятой программе отражено признание того факта, что традицион­
ных регулятивных механизмов для эффективного сохранения окружа­
ющей среды недостаточно. В перспективе, наряду с законодательством, 
для реализации экологической политики должны использоваться «го­
ризонтальные» правовые инструменты (в числе которых приоритет­
ное место занимает ответственность), регулирующие экономические 
взаимоотношения, обеспечивающие синтез интересов производителей

 ̂Программы экологических действий: Первая -  1973-1976 гг.; Вторая -  1977-1981 гг.; 
Третья -  1982 )986 гг.; Четвертая-1987-1992 гг.; Пятая -  1993-2000 гг.



и потребителей в целях ответственного использования природных ре­
сурсов, уменьшения загрязнения и объема отходов.

В ходе дальнейшей корректировки экологической политики^ была 
вновь подчеркнута необходимость более активно интегрировать прин­
цип «загрязнитель платит» в праве Сообщества". В целом экологичес­
кой ответственности отводится ключевая роль в обеспечении выпол­
нения экологического регулирования Сообщества.

В общем контексте идей пятой, а также шестой программ о необхо­
димости расширении инструментария регулирования в сфере приро­
допользования были предприняты шаги в целях усиления принципа 
«загрязнитель платит» и развития его юридического содержания.

До сих пор основным документом, в котором в каком-то смысле рас­
крывалось содержание принципа «загрязнитель платит», являлись Ре­
комендации Совета'", содержащие правила применения этого прин­
ципа. В них, в частности, предусматривалось следующее:

-  государства-члены должны в своих национальных законах в при­
родоохранной сфере применять принцип «загрязнитель платит», со­
гласно которому физические и юридические лица, ответственные за 
загрязнение, должны покрывать расходы, связанные с применением 
необходимых мер по ликвидации или сокращению загрязнения;

-  загрязнителем считается лицо, которое прямо или косвенно на­
несло ущерб окружающей среде или создало условия для причинения 
такого ущерба.

Первое значительное движение в направлении разработки специ­
ального акта Сообществ, регулирующего ответственность за ущерб 
окружающей среде, предпринято в ноябре 1986 г. После известной 
аварии в Базеле Совет принял резолюцию, в которой констатирова­
лось, что в целях усиления защиты от загрязнения Рейна и других важ­
нейших водных путей необходимо разработать правовую систему, обес­
печивающую выплату компенсаций и регулирующую ответственность 
за ущерб, причиненный окружающей среде. Как следствие этого по­
" 24 сентября 1998 г. было принято решение №  2 ] 79/98/ЕС Европейского Парламента 
и Совета по рассмотрению реализации программы политики и действий Европейско­
го Сообщества в отношении окружающей среды и устойчивого развития «К устойчи­
вости». - Official Journal L 275, Ю/10/1998 Р. 0001-0013.

 ̂В оригинале -  environmental legislation.
'"O JN o L  176 o f 3/7/84.
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явилась идея Зеленой книги об ответственности за ущерб окружаю­
щей среде (Greenbook on environmenta) Habitity). Поводом к разработ­
ке такого документа послужило также и то обстоятельство, что про­
блема экологической ответственности глубоко разрабатывалась лишь 
в немногих странах, в частности в Нидерландах, Германии и Дании. В 
Пятой Программе экологических действий Зеленая книга рассматри­
вается как единый подход Сообществ к проблеме экологической от­
ветственности" .

Зеленая книга была принята в 1993 г., а в мае 1994 г. Европарламент 
по результатам публичных слушаний по этому документу предложил 
Комиссии представить предложение к директиве о гражданской от­
ветственности за ущерб окружающей среде.

Зеленая книга подготовлена с учетом соответствующего междуна­
родно-правового, а также американского и японского опыта. Она со­
стоит из трех разделов. В первом рассматриваются основные принци­
пы и понятия гражданско-правовой ответственности в сфере природо­
пользования. В их числе: строгая ответственность, предел 
ответственности, определение ущерба окружающей среде, доказатель­
ство причинно-следственной связи и др. Каждая из тем рассматрива­
ется весьма кратко, без формулирования каких-либо решений или пред­
ложений. Один из общих выводов заключается в том, что, хотя в на­
стоящее время сложно выявить общие подходы в развитии 
гражданско-правовой ответственности в области природопользования, 
в законодательстве прослеживается общая тенденция к установлению 
строгой ответственности применительно к определенным видам дея­
тельности, опасным для окружающей среды. Второй раздел посвящен 
механизмам компенсации ущерба -  фондам, системам компенсацион­
ных выплат и т.д. В третьем разделе предполагалось обозначить воз­
можные направления развития в этой сфере. На тот момент какие-либо 
общие подходы определены не были. Внимание оказалось сосредото­
ченным на конкретных вопросах, связанных с экологической ответ­
- гвенностью: определение ущерба; виды деятельности, к которым при­
меним режим строгой ответственности; определение стороны, на ко­
торую возлагается ответственность; системы компенсации.

"«An integrated Community approach to environmenta) liability)) -  5th environmental action 
programme o f the Community: [1993] O.J. C I38/I, para. 7.4.
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В 2000 г. Комиссия Европейских Сообществ подготовила специаль­
ный документ по экологической ответственности -  White Paper on 
Environmentat Liability'^ -  Белая книга об экологической ответствен­
ности. Ключевые идеи этого документа получили затем развитие в 
проекте директивы по экологической ответственности в целях предот­
вращения ущерба окружающей среде и ее восстановления. По спект­
ру затрагиваемых вопросов эти два документа близки, поэтому их це­
лесообразно рассматривать во взаимосвязи. Вместе с тем следует сра­
зу же отметить их содержательное различие: в первом документе акцент 
сделан на выявлении основных компонентов разрабатываемого регу­
лирования экологической ответственности, во втором -  на конкрет­
ных путях его применения. При этом большую роль сыграли анализ 
американского опыта (в частности, применения Закона о суперфонде) 
и определение путей его адаптации в рамках ЕС.

Причиной, в силу которой потребовалось дальнейшее юридическое 
развитие экологической ответственности на уровне ЕС, указывалась 
необходимость:

-  более эффективного применения ключевых принципов экологи­
ческой политики и права ЕС («загрязнитель платит», предотвращения 
ущерба и осторожного подхода), а также существующих правовых норм 
ЕС, касающихся окружающей среды;

-  проведения мер по очистке и восстановлению окружающей среды;
-  повышения интегрирования «экологического измерения» в раз­

личные сферы политики ЕС;
-  улучшения функционирования внутреннего рынка.

Главная цель Белой книги, как она сформулирована в самом доку­
менте, -  решить вопрос о том, кто должен оплачивать стоимость мер 
по очистке от загрязнения и восстановления природной среды, кото­
рой был причинен ущерб. Должны ли эти расходы быть возложены на 
все общество, а точнее -  на налогоплательщиков, или их должен нести 
загрязнитель, в случае если он определен? В документе, подготовлен­
ном Комиссией, излагаются основные положения новой правовой кон­
цепции экологической ответственности, цель которой -  имплемента­
ция принципа «загрязнитель платит». Развитие экологической ответ­
ственности расценивается как фактор, укрепляющий принцип 
предотвращения экологического ущерба и принцип осторожности.
'-СОМ  (2000) 66 final. Brussel, 9.2.2000.
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Особенностью предлагаемого регулирования является то, что им 
охватываются вопросы ответственности за ущерб, причиненный при­
роде как таковой.

Философия Белой книги заключается в том, что цель экологической 
ответственности -  заставить того, кто причинил экологический ущерб 
(условно «poHuter» -  «загрязнитель»), оплатить устранение причинен­
ного им ущерба. Не во всех случаях причинения ущерба окружающей 
среде применим институт ответственности. Для его эффективного при­
менения необходимо соблюдение ряда условий:

- наличие одного или более загрязнителей;
* ущерб должен иметь конкретный характер и поддаваться количе­

ственному выражению;
- наличие причинной связи между ущербом и определенным загряз­

нителем.
Исходя из этого, институт ответственности может иметь примене­

ние в случае постепенного загрязнения опасными веществами или от­
ходами, но при том условии, что источник их попадания в окружаю­
щую среду может быть установлен. Однако он не является подходя­
щим правовым инструментом для решения вопросов о возмещении 
ущерба, причиненного рассеянным загрязнением, так как невозможно 
установить причинную связь между негативным воздействием на при­
роду и деятельностью конкретных лиц -  загрязнителей (например, заг­
рязнение выхлопными газами автотранспорта).

Как отмечено в Белой книге, развитие экологической ответственно­
сти имеет также цель повысить эффективность существующего эко­
логического законодательства.

Сегодня во многих государствах-членах приняты законы, предус­
матривающие строгую ответственность за ущерб окружающей среде, 
причиненный опасной деятельностью. Эти законы очень различны, в 
частности по сфере охвата видов деятельности, считающейся эколо­
гически опасной. Более того, ответственность предусматривается толь­
ко за ущерб здоровью или собственности или за загрязнение земель­
ных участков. Как общее правило она не предусмотрена за причине­
ние ущерба природным ресурсам. Общепринятого термина на этот счет, 
судя по национальным законодательным актам, не сложилось. Упот­
ребляемым во многих законах понятием «право экологической ответ­
ственности» (environmental liability law) или иными сходными поня­
тиями охватывались нормы, в большей мере касающиеся «традицион­
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ных» видов ущерба (здоровью, собственности через окружающую сре­
ду, например в результате загрязнения атмосферного воздуха или воды), 
нежели ущерба окружающей среде как такового (примерами здесь 
могут служить немецкий Закон об экологической ответственности 
1990 г. (Environmentat Liability Act) и датский Закон о возмещении эко­
логического ущерба ) 994 г. (Compensation tor Environmenta! Damage 
Act). В ряде национальных законов ущерб окружающей среде упоми­
нается, однако это понятие не раскрывается.

Новизна данного документа -  Белой книги -  заключается и в том, 
что в нем говорится: во-первых, об ответственности именно за ущерб 
природным ресурсам; во-вторых, сфера его действия ограничивается 
лишь двумя видами ущерба: загрязнением земель и ущербом биораз­
нообразию (конкретно речь идет о районах и видах, находящихся под 
охраной системы Natura 2000 -  Директивы 92/43/ЕЕС от 2 1 мая i 992 г. 
о сохранении естественных мест обитания и дикой фауны и флоры и 
Директивы 79/409/ЕЕС от 2 апреля !979 г. о сохранении диких птиц)'^.

За последние десятилетия сокращение биоразнообразия, что явля­
ется необратимым процессом, приобрело катастрофические масшта­
бы. Это расценивается как одна из наиболее серьезных угроз благопо­
лучию европейского общества, что было подчеркнуто в принятой 
15 мая 2001 г. по предложению Комиссии Стратегии устойчивого раз­
вития Европейского Союза. Сохранение биоразнообразия требует бе­
зотлагательных мер, в том числе правовых. В настоящее время сохра­
нению биоразнообразия посвящено два основных документа Сообще­
ства: Директива 92/43/ЕЭС и Директива 79/409/ЕЭС. В этих документах 
не содержится положений об ответственности, основанных на прин­
ципе «загрязнитель платит». Лишь несколько государств-членов пока 
приняли законодательство, касающееся ответственности за ущерб био­
разнообразию. В свете этих причин принятие соответствующих норм 
Сообществом оправдано двумя причинами: во-первых, -  необходимо­
стью обеспечить, в том числе и с финансовой точки зрения, восста­
новление биоразнообразия; во-вторых, эффективно способствовать 
предотвращению ущерба биоразнообразию.

^ Council Directives 79/409/ЕЕС on the conservation of wiid birds, OJ L 103 -  P. t ; 92/43/ 
EEC on the conservation of natura! habitats and witd fauna and flora, OJ L 206. -  P. 7.
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Что понимается под ущербом биоразнообразию? Для определения 
этого понятия использованы уже существующие правовые акты Сооб­
щества. Под ущербом биоразнообразию понимается ущерб, причинен­
ный районам, охваченным системой Natura 2000 на основе упомяну­
тых выше директив 92/43/ЕЭС и 79/409/ЕЭС (отметим, что системой 
Natura 2000 охвачено около 10% территории Сообщества). Ущерб био­
разнообразию может выражаться в ущербе местообитаниям, дикой 
природе и растениям, определенным в приложениях к указанным ди­
рективам. Постановка вопроса об ответственности возможна лишь при 
значительном, ощутимом (significant) ущербе, что предполагает уста­
новление минимального «порога». Предполагалось, что такой крите­
рий может быть выведен из толкования директивы о местообитаниях.

Сложным остается вопрос об экономической оценке ущерба био­
разнообразию, особенно когда он является невосполнимым. Для тех 
случаев, когда восстановление возможно, отправной точкой должна 
быть стоимость восстановительных работ, включая работы по оценке 
ущерба. Следовательно, актуальность приобретает разработка на ос­
нове уже имеющегося опыта общеприемлемой системы оценки по­
лезности каждого природного компонента (например, среднего пят­
нистого дятла, упомянутого в Белой книге), предоставляемых им благ. 
Но если восстановление невозможно или возможно лишь частично, 
оценка должна основываться на стоимости замены утраченного при­
родного компонента на эквивалентный в целях восстановления обще­
го уровня биологического разнообразия.

В качестве цели восстановления определяется возвращение к тому 
экологическому состоянию, которое было до причинения ущерба.

Загрязненность земель представляет собой другую приоритетную 
проблему, т.к. поллютанты попадают в поверхностные и подземные 
воды, поглощаются растениями и угрожают здоровью человека. Око­
ло 300 000 участков определено в рамках Сообщества как загрязнен­
ные или вероятно загрязненные'". Хотя выразить в цифрах риск, кото­
рый представляет это загрязнение, сложно, тем не менее расходы, свя­
занные с очисткой, дают представление о масштабности проблемы. 
Расчеты, опубликованные Европейским агентством по окружающей 
среде, отражают часть этих расходов: только для некоторых государств- 
членов или регионов они составляют от 55 до 106 млрд, евро. Пробле-

Management o f contaminated sites in western Europe, EEA, June 2000.
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ма еще более осложняется тем, что во многих государствах-членах лишь 
недавно были приняты законы об ответственности за ущерб окружаю­
щей среде. Вследствие этого расходы на очистку земель, загрязнен­
ных в прошлом, лягут на налогоплательщиков, так как в этих случаях 
установить реального загрязнителя весьма сложно.

Большинство государств-членов приняли законодательство или про­
граммы, касающееся очистки загрязненных земель, как «новых», так 
и «старых». На уровне же Сообщества было признано необходимым 
принять нормы, направленные, во-первых, на имплементацию в отно­
шении т.н. нового загрязнения принципов «загрязнитель платит», пре­
дотвращения ущерба и осторожности; а во-вторых, на достижение 
определенного уровня гармонизации стандартов и целей очистки заг­
рязненных участков.

Согласно Белой книге, загрязненный участок включает почву, по­
верхностные и подземные воды. Под загрязненными для целей очист­
ки понимаются участки со значительным уровнем загрязнения. Зна­
чительность загрязнения определяется на основе концепции риска. В 
качестве стандартного критерия для определения того, необходима ли 
очистка участка, предлагается серьезность угрозы, которую представ­
ляет загрязнение для человека и окружающей среды.

Целью очистки является ликвидация любой серьезной угрозы для 
человека и окружающей среды. При этом должно быть определено 
качество почвы и воды, которое должно быть достигнуто или сохране­
но в ходе очистки. Экономические и технические параметры очистки 
должны определяться с учетом наилучшей доступной технологии (best 
available techniques). Другая цель очистки состоит в том, чтобы обес­
печить такое качество почвы, чтобы земельный участок мог использо­
ваться в настоящее время и обозримом будущем.

Белая книга исходит из того, что современное правовое регулирова­
ние ответственности в сфере экологии, как на национальном, так и на 
международном уровне, имеет тенденцию ко все более широкому при­
менению строгой ответственности. Под строгой ответственностью 
понимается то, что вина актора не требует доказательств, установлен 
должен быть лишь сам факт действия (или бездействия), приведшего 
к у щ ер б у .

Strict liability means that the fault o f the actor need not be established, only the fact that 
the act (or the omission) caused the damage. COM (2000) 66 final. -  P. 4.3.
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Одна из причин «движения в сторону» строгой ответственности зак­
лючается в том, что для истца сложно доказать наличие вины в случае 
ущерба среде, а также здоровью или собственности в результате нега­
тивного воздействия на природу. Другая причина -  это возложение 
возмещения ущерба именно на того, кто осуществляет опасную дея­
тельность, а не на пострадавших и не на общество в целом. В силу 
этих причин новый создаваемый Сообществом режим экологической 
ответственности должен в основном базироваться на строгой ответ­
ственности.

Первые шаги в направлении использования строгой ответственнос­
ти за ущерб окружающей среде наметились в 1973 г. в ходе разработки 
директивы, имевшей опосредованное отношение к ответственности 
за ущерб окружающей среде -  об ответственности за продукцию 
(product liability).

В 1976 г. в проект Директивы о токсичных и опасных отходах было 
включено положение о строгой ответственности за ущерб, причинен­
ный такого рода отходами. Однако это предложение не получило под­
держки в 1978 г., когда принималась Директива 78/319 о токсичных и 
опасных отходах. В 1982-1983 гг. общественность и правительства за­
падноевропейских стран были встревожены последствиями аварии в 
Севесо (Италия), происшедшей в 1976 г. Это активизировало и работу 
над вопросами ответственности за ущерб, причиненный в результате 
транспортировки отходов. Однако по мере того как общественность, 
взбудораженная событиями вокруг аварии в Севесо, успокаивалась, 
работа также замирала и завершилась принятием дополнения к Ди­
рективе 84/631 о наблюдении и контроле за трансграничной транспор­
тировкой опасных отходов внутри Европейских Сообществ. В допол­
нении говорилось о том, что Комиссия определит не позднее 30 сен­
тября 1988 г. условия применения гражданской ответственности за 
ущерб, причиненный в связи с транспортировкой отходов. Подготови­
тельная работа в этом направлении была прервана в 1986 г. в связи с 
инцидентом на предприятии Сандоз в Базеле (Швейцария), привед­
шем к значительному загрязнению Рейна. Совет поставил вопрос об 
усилении защиты окружающей среды путем принятия более жесткого 
регулирования ответственности за загрязнения. В результате в 1989 г. 
Совету были представлены предложения по Директиве, в которой пре­
дусматривалось: производитель отходов несет ответственность за при­
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чиненный этими отходами ущерб и ухудшение окружающей среды 
независимо от вины.

В ряде случаев (форс-мажор и др.) возможно освобождение от от­
ветственности. Что касается проблемы причинно-следственной связи 
между деятельностью и ущербом, то этот аспект оставлен на более 
позднюю стадию разработки.

Ответственность должно нести лицо, под контролем которого нахо­
дится деятельность, в результате которой был причинен ущерб, -  опе­
ратор.

В документе отмечается различие между «традиционными» вида­
ми ущерба (здоровью и собственности) и ущербом окружающей среде 
в смысле возможностей обеспечения судебной защиты. В первом слу­
чае судебный или административный порядок защиты нарушенных 
прав четко определен в законодательстве. Сложнее обстоит дело с за­
щитой окружающей среды. Защита окружающей среды является ин­
тересом публичного порядка, следовательно, основная ответственность 
за сохранение окружающей среды и принятие мер в случае причине­
ния ей ущерба лежит на государстве, однако возможности государствен­
ных органов в этом плане имеют свои пределы. По мнению Комиссии, 
в этом вопросе следует учитывать растущее понимание того, что все 
общество в целом несет ответственность за окружающую среду, и, 
соответственно, должны быть предусмотрены правовые механизмы, 
позволяющие при определенных обстоятельствах выступать предста­
вителям различных кругов населения в защиту окружающей среды, 
т.е. в защиту публичного интереса. Необходимость расширения дос­
тупа к судебной защите была подчеркнута в обращении Комиссии к 
Совету и Парламенту «Применение экологического права Сообще­
ства»^. В документе, в частности, отмечалось, что предоставление 
неправительственным организациям и физическим лицам более ши­
роких возможностей для доступа к судебным органам имело бы ряд 
положительных последствий для применения экологического права 
Сообщества. При этом учитывается следующее: во-первых, существу­
ет высокая вероятность, что дела, возбужденные физическими лица­
ми и касающиеся применения права Сообщества, будут рассмотрены 
в соответствии с правом Сообщества. Во-вторых, и это, возможно, наи-
"С О М  (96) 500.
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более важно, это даст общий положительный эффект для практики 
применения и обеспечения выполнения экологического права Сооб­
щества, так как потенциальные ответчики будут стремиться выпол­
нить требования экологического права, С тем чтобы избежать судебно­
го разбирательства, вероятность которого возрастет.

В этом контексте большую роль играет Конвенция о доступе к ин­
формации, участию населения в процессе принятия решений и досту­
пе к правосудию в делах, касающихся окружающей среды 1998 г. 
членом которой является Сообщество. В Конвенции имеются специ­
альные положения о доступе к органам правосудия физических лиц и 
общественных организаций. Предусматривается, в частности, возмож­
ность оспорить в судебном порядке решения органов государственной 
власти, требовать установления судебного запрета (injunction), а так­
же оспаривать нарушающее экологическое право действие или без­
действие физических лиц или органов власти.

Новое регулирование, по мнению Комиссии, должно сформировать 
условия и для более ответственного отношения предпринимательских 
кругов к окружающей среде. Однако для этого необходим ряд факто­
ров. Так, например, с учетом опыта применения американского закона 
о Суперфонде очевидно, что необходимо создать преграды для «лазе­
ек» в новом регулировании, например для передачи опасных видов 
деятельности небольшим предприятиям, которые в случае причине­
ния значительного ущерба окружающей среде окажутся неплатежес­
пособными. Одним из путей предотвращения появления такой лазей­
ки является развитие страхования.

Общий вывод Белой книги заключается в том, что наиболее прием­
лемым была бы разработка рамочной директивы, предусматривающей 
строгую ответственность за ущерб, причиненный видами деятельнос­
ти, определенными правом Европейского Сообщества как опасные, и 
ответственность на основе вины за ущерб биоразнообразию, причи­
ненный неопасными видами деятельности.

В 2002 г. Комиссия предложила уже упомянутый проект директивы 
по экологической ответственности в целях предотвращения ущерба 
окружающей среде и ее восстановления. Внося такое предложение, 
Комиссия считала выполненным таким образом обязательство, сфор­
мулированное в Белой книге, а также Стратегию устойчивого разви-
^ UN/ECE Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making 

and Access to Justice in Environmental Matters.
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тия, предусматривающую, в частности, создание законодательства 
Сообщества о строгой экологической ответственности к 2003 г. Этот 
документ следует рассматривать также в русле осуществления Шес­
той экологической программы Европейского Сообщества.

Главная озабоченность Комиссии, стимулировавшая подготовку 
проекта, также связана с загрязненными землями и потерей биоразно­
образия, о чем уже подробно говорилось выше.

Основная идея, как и в предыдущих документах, заключается в том, 
что, в соответствии с принципом «загрязнитель платит» оператор, при­
чинивший своей деятельностью ущерб окружающей среде или создав­
ший непосредственную угрозу причинения такого ущерба, в конеч­
ном счете должен нести расходы по исправлению положения. Если 
эти расходы взяли на себя государственные органы или третья сторо­
на, то они должны быть им возмещены оператором. Если ущерб был 
причинен определенными видами деятельности, которые могут рас­
сматриваться как представляющие потенциальный или действитель­
ный риск для человека или окружающей среды, оператор несет стро­
гую ответственность (такие виды деятельности перечислены в прило­
жении к проекту директивы). На случай причинения вреда 
биоразнообразию или водным объектам, которые, как правило, не яв­
ляются предметом права собственности, предусмотрены положения, 
на основе которых иные лица, кроме непосредственно заинтересован­
ных, могут обращаться к соответствующим органам с требованием 
предпринять необходимые действия, а также оспаривать их действия 
или бездействие.

За разработку норм об ответственности на уровне Сообщества го­
ворят следующие факторы.

* Не все государства приняли законодательные акты, направленные 
на развитие института ответственности в экологической сфере (среди 
них, в частности, Португалия, Греция). Вследствие этого принцип «заг­
рязнитель платит» не может применяться эффективно на всем про­
странстве Европейского Сообщества. Пробелы в этом плане ведут к 
тому, что будет увеличиваться т.н. историческое загрязнение (т.е. заг­
рязнение, причиненное деятельностью, которая осуществлялась в про­
шлом).

- Законодательство большинства государств-членов не обязывает 
органы государственной власти обеспечить очистку участков, «загряз­
нитель» которых не определен или, с финансовой точки зрения, несо­
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стоятелен. Установление такой обязанности влекло бы также и обя­
занность способствовать созданию действенного механизма страхова­
ния, а также созданию фондов для финансирования мер по очистке. В 
настоящее же время ситуация такова, что национальное законодатель­
ство не обеспечивает достижение главной экологической цели -  очис­
тки загрязненных земель.

* Без режима ответственности, гармонизированного на уровне Со­
общества, компании могут использовать различия в законодательных 
подходах и пробелы для того, чтобы, не внося никаких экологически 
значимых изменений в производство, избегать ответственности за 
ущерб окружающей среде. Отсутствие таких попыток в США во мно­
гом объясняется тем, что при известной свободе штатов в решении 
местных проблем существует действенное федеральное законодатель­
ство.

* Одной из основных задач регулирования экологической ответствен­
ности является предотвращение ущерба. Если регулирование постро­
ено таким образом, что мера, направленная на предотвращение ущер­
ба, стоит компании значительно дешевле, чем восстановление среды, 
то очевидно, что компании будет выгодно вкладывать средства в меры 
по предотвращению, чем платить огромные суммы на восстановление 
природы. Таким образом, сама экономика становится экологически 
ориентированной и поднимается на новый социально значимый уро­
вень. И с этой точки зрения институт ответственности, грамотно «скон­
струированный», служит эффективным правовым инструментом, до­
полняющим другие механизмы.

Как уже отмечалось, проект директивы подготовлен при значитель­
ном учете опыта США, практики применения Закона о Суперфонде. В 
документе подчеркивается, что именно существование общефедераль­
ного закона в США обеспечило эффективную роль Закона о 
Суперфонде в предотвращении ущерба окружающей среде. Аналогич­
ный подход следует использовать и в рамках Сообщества: существен­
ные же различия в законодательстве государств-членов в сфере эколо­
гической ответственности будут ослаблять «превентивную» роль ин­
ститута ответственности.

В наибольшей степени опыт применения американского законода­
тельства (Закона о Суперфонде и др.) был учтен при разработке про­
блем оценки ущерба природным ресурсам, развитии экологического
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страхования и ряда других (в частности, определение пределов очист­
ки загрязненных участков, финансовых расходов, связанных с приня­
тием Сообществом нового регулирования экологической ответствен­
ности). Возможная близость подходов по указанным направлениям 
обусловлена следующим:

-  экономическая деятельность США и Европейского Сообщества 
породила сходные экологические проблемы и имеет близкие право­
вые природоохранные требования;

-  в Законе о Суперфонде сформулированы цели и предусмотрены 
пути их решения, близкие предложению Комиссии. В силу этого За­
кон о Суперфонде рассматривается как очень удачная модель для бу­
дущего режима экологической ответственности в Сообществе;

-  Суперфонд аккумулировал богатый опыт сбора данных о загрязнен­
ных участках, оценки работ по очистке, оценки ущерба природным ре­
сурсам и т.д., и этот опыт может быть использован при разработке регу­
лирования экологической ответственности Европейского Сообщества.

Проблема оценки ущерба природным ресурсам -  одна из наиболее 
сложных в контексте гармонизации регулирования экологической от­
ветственности на уровне Сообщества. В настоящее время преоблада­
ющей является оценка по стоимости восстановления природного объек­
та, так как эти расходы можно рассчитать и они проверяемы. На прак­
тике «восстановление» весьма условно, т.к. принимаемые меры 
нацелены не столько на восстановление, сколько на замену «эквива­
лентным вариантом» природного объекта, которому был причинен 
ущерб. Соответственно, предпочтение отдается наименее дорогостоя­
щему варианту. Комиссия подчеркнула приоритетную роль такого под­
хода, следуя в этом опыту США, где накоплен существенный опыт 
использования «выбора наименее затратного и наиболее результатив­
ного варианта» (cost-effective approach), предусмотренного, например, 
в Законе о загрязнении нефтью 1990 г.

Важным фактором, обеспечивающим эффективность института от­
ветственности, является страхование. Экологическое страхование, 
включая страхование ответственности за очистку загрязненных земель, 
развивается в США уже более 20 лет. При этом широчайший спектр 
услуг, которые предоставляют страховые компании, специализирую­
щиеся на страховании экологических рисков, показывает, что этот 
рынок не только быстро меняется сообразно изменениям в экологи­
ческом регулировании, но и предвосхищает эти изменения. Опыт аме­
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риканских страховых компаний, по мнению Комиссии, может быть 
быстро воспринят и в Европе при условии, что государства -  члены 
Европейского Сообщества примут законодательство об ответственно­
сти за очистку загрязненных земель.

Сложнее, в силу причин, указанных выше, обстоит дело со страхо­
ванием ответственности за ущерб биоразнообразию. Комиссия пред­
приняла специальное исследование вопросов, связанных с ответствен­
ностью за ущерб природным ресурсам по праву США, и пришла к 
выводу, что ответственность за ущерб биоразнообразию также может 
быть предметом страхования в рамках Сообщества.

Комиссия отказалась от идеи установления пределов ответственно­
сти (хотя в США такие пределы устанавливаются), оставив это на ус­
мотрение государств-членов.

Основное различие между предложением Комиссии и Законом о 
Суперфонде заключается в том, что Закон распространяется и на заг­
рязнение, происшедшее do его вступления в силу, в то время как пред­
ложение Комиссии заключается в том, чтобы новое регулирование от­
ветственности действовало лишь в отношении загрязнения, происшед­
шего яосде его принятия.

Кроме того, можно назвать еще несколько различий, не имеющих, 
однако, ключевого значения.

В соответствии с Законом о Суперфонде сторона освобождается от 
ответственности за загрязнение, если последнее произошло в рамках 
разрешения или лицензии. Предложение Комиссии идет в этом смыс­
ле дальше и предусматривает освобождение от ответственности, если 
экологический ущерб обусловлен уровнем технологии и научных зна­
ний на момент его причинения.

Предлагаемая оценка ущерба биоразнообразию основана на стоимо­
сти восстановления природной среды, а не на оценке стоимости при­
родных ресурсов, как это практикуется на основе Закона о Суперфон­
де, хотя в некоторых случаях правомерность такой оценки не отрица­
ется (Ст. 5 -  «Восстановление»). Следует, однако, отметить, что в 
настоящее время подход, отраженный в Законе о Суперфонде, пере­
сматривается в сторону, близкую подходу, отраженному в предложе­
нии Комиссии.

Еще одно существенное отличие заключается в том, что предложе­
ние Комиссии касается ответственности за ущерб, причиненный оп­
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ределенными видами деятельности, в то время как Закон о Суперфон­
де распространяется на ущерб, причиненный опасными веществами. 
Подход Комиссии представляется более широким, хотя в конечном 
счете ущерб здоровью и окружающей среде причиняется опасными 
веществами, которые попадают в воду, воздух, поглощаются растениями.

Согласно Закону о Суперфонде, ответственность может быть возло­
жена на широкий круг лиц -  от производителя отходов до оператора 
хранилища отходов. Комиссия же предлагает возлагать ответственность 
только на оператора объекта -  источник загрязнения.

В Законе о Суперфонде предусмотрена своего рода солидарная от­
ветственность -  «joint and several iiabiiities», что означает, что ответ­
ственность налагается на одно или нескольких из всех лиц, которые 
«внесли вклад» в загрязнение. Предложение Комиссии оставляет эту 
проблему на усмотрение государств-членов: может быть принят либо 
такой же подход, либо на каждого из загрязнителей может быть возло­
жена ответственность, соответствующая его «вкладу» в деградацию 
окружающей среды.

Содержание принципа «загрязнитель платит» очень широко и юри­
дически аморфно. Его можно рассматривать, скорее, как основу для 
определения направлений деятельности государства в целях предотв­
ращения ущерба окружающей среде и ее восстановления'^. Когда зна­
чение института ответственности в сфере природопользования возрос­
ло, встала задача разработки его правового содержания. С этой целью 
был, в частности, активно использован опыт, в том числе американс­
кий, применения строгой ответственности, которая на сегодня все шире 
используется в сфере природопользования.

Институт строгой ответственности, воспринятый Комиссией при 
разработке правового регулирования ответственности в сфере приро-

'"В упомянутых выше Рекомендациях Совета, раскрывающих содержание этого прин­
ципа, говорится, в частности, следующее:
г) в соответствии с принципом «загрязнитель платит» установление стандартов и пла­
тежей является основным инструментом, применяемым органами государственной 
власти в целях предотвращения загрязнения;
д) цель платежей заключается, во-первых, в том, чтобы поощрить загрязнителя при­
нять меры, направленные на цели сокращения загрязнения, и, во-вторых, заставить 
его оплачивать свою долю расходов, связанных с принимаемыми государством мера­
ми по ликвидации или сокращению загрязнения. Платежи должны быть установлены 
с учетом того, что первое направление имеет приоритетное значение.
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допользования, не является новым для национальных законодательств 
государств -  членов Сообщества. Однако ему не придавалось приори­
тетное значение на уровне Сообщества. Возрастание его роли следует 
рассматривать в контексте тех кардинальных изменений, которые про­
исходят в экологической политике Европейского Сообщества в после­
дние годы и которые, в частности, отражены в Пятой и Шестой про­
граммах экологических действий. При том, что подчеркивается необ­
ходимость неукоснительного выполнения требований 
законодательства, акцент переносится на регулирование «горизонталь­
ных» взаимоотношений; ставится задача с помощью правовых и фи­
нансовых инструментов выстроить отношения между хозяйствующи­
ми субъектами таким образом, чтобы социальные, экологические, эко­
номические интересы были гармонизированы. Роль института 
ответственности в этих условиях объективно возрастает.

В качестве основных черт нового правового регулирования эколо­
гической ответственности определены следующие:

-  оно действует только в отношении «будущего» ущерба;
-  четко очерчивается сфера применения: под экологическим ущер­

бом понимаются загрязненные земли и ущерб биоразнообразию;
-  загрязненные земли и «традиционные» виды ущерба (здоровью и 

собственности) охватываются предлагаемым регулированием только 
в том случае, если ущерб причинен определенными в правовых актах 
Европейского Сообщества опасными или потенциально опасными 
видами деятельности;

-  ущерб биоразнообразию охватывается только в том случае, если 
ущерб причинен объектам, входящим в систему Natura 2000;

-  строгая ответственность устанавливается в случае причинения 
ущерба опасными видами деятельности, ответственность на основе 
вины -  ущерба, нанесенного биоразнообразию неопасными видами 
деятельности;

-  ответственность возлагается на оператора, осуществляющего ре­
альный контроль над деятельностью, причинившей ущерб;

-  платежи по возмещению ущерба направляются на восстановле­
ние природной среды;

-  расширяются возможности доступа к судебной защите в случаях 
причинения экологического ущерба;

-  повышается роль финансового обеспечения ответственности.
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