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предисловие
В 2010 г. завершается первый этап социально-экономического развития нашей страны, необходимого для достижения конечных целей Национальной стратегии устойчивого социально-экономического развития Беларуси на период до 2020 года (НСУР-2020). На этом этапе в соответствии с НСУР-2020 планировалось завершить создание необходимой законодательно-правовой базы устойчивого развития. Настоящий отчет посвящен основным направлениям правового обеспечения устойчивого развития на местном уровне.
Термин «устойчивое развитие» (sustainable development) получил широкое признание и распространение в 90-х годах ХХ века в связи с проведением Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.)
. 

Общеизвестным является определение, содержащееся в докладе Международной комиссии по окружающей среде и развитию (Комиссия Брундтланд), согласно которому устойчивое развитие – это такое развитие, которое удовлетворяет потребности настоящего поколения, но не ставит под угрозу способность будущих поколений удовлетворять свои потребности. По оценке названной комиссии оно включает два ключевых понятия: понятие потребностей, необходимых для существования беднейших слоев населения, которые должны быть предметом первостепенного приоритета; понятие ограничений, обусловленных состоянием технологии и организации общества, накладываемых на способность окружающей среды удовлетворять нынешние и будущие потребности.
Принцип устойчивого развития в наиболее общем виде раскрывается в нормах международного права. Так, в соответствии с принципами 3-4 Декларации Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) «право на развитие должно соблюдаться таким образом, чтобы адекватно удовлетворялись потребности нынешнего и будущих поколений в областях развития и охраны окружающей среды. Для достижения устойчивого развития защита окружающей среды должна составлять неотъемлемую часть процесса развития и не может рассматриваться в отрыве от него»
.

Декларация Йоханнесбургского саммита по устойчивому развитию (принцип 5) устанавливает «коллективную ответственность за усиление и упрочение взаимосвязанных и подпирающих друг друга основ устойчивого развития — экономического развития, социального развития и охраны окружающей среды — на местном, национальном, региональном и глобальном уровнях
. В соответствии с настоящим подходом в данной работе исследованы юридические основы устойчивого развития в правовой системе Республики Беларусь.
Над выработкой правовых рекомендаций и предложений по совершенствованию законодательства работали: 
Т.И. Макарова ‑ правовой эксперт по вопросам устойчивого развития, профессор кафедры экологического и аграрного права юридического факультета Белорусского государственного университета, доктор юридических наук, доцент (разделы 1-2, подраздел 4.2);

И.В. Гущин ‑ заведующий кафедрой государственного, трудового и сельскохозяйственного права юридического факультета УО «Гродненский государственный университет имени Янки Купалы», доктор юридических наук, профессор (подраздел 5.5);

С.В. Агиевец ‑ проректор УО «Гродненский государственный университет имени Янки Купалы», кандидат юридических наук, доцент (подраздел 5.4);
А.Г. Авдей ‑ доцент кафедры государственного, трудового и сельскохозяйственного права юридического факультета УО «Гродненский государственный университет имени Янки Купалы», кандидат юридических наук, доцент (подраздел 6.3);

Н.С. Губская ‑ научный сотрудник Института правовых исследований Национального центра законодательства и правовых исследований Республики Беларусь, кандидат юридических наук (подраздел 5.6);
В.Е. Лизгаро ‑ доцент кафедры экологического и аграрного права юридического факультета Белорусского государственного университета, кандидат юридических наук, доцент (подраздел 6.2);

О.В. Мороз ‑ доцент кафедры экологического и аграрного права юридического факультета Белорусского государственного университета, кандидат юридических наук (подраздел 4.1);
В.В. Саскевич ‑ доцент кафедры экологического и аграрного права юридического факультета Белорусского государственного университета, кандидат юридических наук (раздел 5);

Н.А. Шингель ‑ доцент кафедры экологического и аграрного права юридического факультета Белорусского государственного университета, кандидат юридических наук, доцент (подраздел 6.1).
1. Теоретико-правовой аспект проблемы устойчивого развития
Применение понятия «устойчивое развитие» к конкретным общественным отношениям на протяжении последних двадцати лет внесло коррективы в первоначальное содержание данного термина в направлении учета фактора окружающей среды, поскольку «удовлетворение потребностей в бесприродном техническом мире без биосферы невозможно»
. Современное определение, предложенное учеными – экологами, делает акцент на биосфере, как среде обитания человека: «устойчивое развитие – это развитие, при котором воздействие на окружающую среду остается в пределах хозяйственной емкости биосферы, так что не разрушается природная основа для воспроизводства жизни человека»
.

Анализ доктринальных и закрепленных в праве, как международном, так и национальном, подходов к исследуемому феномену позволяет определить устойчивое развитие как «экологически обоснованное экономическое и социальное развитие, достигаемое посредством обеспечения учета экологических требований при подготовке, принятии и реализации экологически значимых решений в интересах нынешнего и будущих поколений»
. В данном определении можно выделить три основных элемента устойчивости: экономический, экологический и социальный.

Мы обращаем внимание на тот факт, что в документах Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) – Декларации по окружающей среде и развитию и Повестке дня на XXI век на первый план выдвигается проблема окружающей среды под лозунгом: «охрана окружающей среды и социально-экономическое развитие имеют огромное значение для устойчивого развития»
.

Йоханнесбургская декларация по устойчивому развитию, принятая на Всемирном саммите по устойчивому развитию (2-4 сентября 2002 г.), признает коллективную ответственность государств за усиление и упрочение взаимосвязанных и подпирающих друг друга основ устойчивого развития — экономического развития, социального развития и охраны окружающей среды — на местном, национальном, региональном и глобальном уровнях
.

Действующая Национальная стратегия устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь на период до 2020 г. делает акцент в первую очередь на устойчивости социально-экономического развития.

Наша позиция заключается в том, что устойчивое развитие общества станет реальным не просто при учете экологического фактора, и даже не в признании его равным иным элементам устойчивости, а при определении данного фактора как ведущего, или такого, с которого начинается формирование устойчивого развития, как основы современной доктрины взаимодействия общества с окружающей средой. Экологически обоснованное социально-экономическое развитие начинается с рационального использования природно-ресурсного потенциала и в силу этого не только может быть фактором роста экономики, но и позволит обеспечить экологическую безопасность и социальную стабильность общества.

Экологическая обусловленность социально-экономического развития общества нуждается в концептуальном обосновании государственной политики в области охраны окружающей среды. Действующий в настоящее время документ – Концепция государственной политики Республики Беларусь в области охраны окружающей среды был утвержден Постановлением Верховного Совета Республики Беларусь 6 сентября 1995 г., т.е. более 15 лет назад
. За это период был принят и реализован  Национальный план действий по рациональному использованию природных ресурсов и охране окружающей среды Республики Беларусь на 2001 – 2005 годы, одобренный постановлением Совета Министров Республики Беларусь от 21 июня 2001 г. № 912
, находится в процессе исполнения Национальный план действий по рациональному использованию природных ресурсов и охране окружающей среды Республики Беларусь на 2006—2010 годы, утвержденный Указом Президента Республики Беларусь от 5 мая 2006 г., № 302
.

Концепция государственной политики Республики Беларусь в области охраны окружающей среды определяет следующие главные направления экологической политики: осуществление заложенного в Конституции права граждан на благоприятную для жизни окружающую среду; реализация прав будущих поколений на пользование природно-ресурсным потенциалом; компенсация ущерба, нанесенного здоровью или имуществу в результате нарушения названных выше прав. Основными принципами охраны окружающей среды согласно Концепции признаются:

1) государственная собственность на все виды природных ресурсов, предусматривающая возможность передачи их на основе соответствующего законодательства в постоянное либо временное пользование отдельным юридическим и физическим лицам. Исключением является земля как особый вид природных и хозяйственных ресурсов, которая может находиться в государственной и частной собственности;

2) охрана окружающей среды, объектов живой и неживой природы на всей территории республики в сочетании с созданием системы особо охраняемых природных территорий, т. е. территорий, полностью либо частично выведенных из хозяйственного пользования в природоохранных целях;

3) законодательно обеспеченная, финансируемая из государственного бюджета система государственного контроля за состоянием окружающей среды, охраной и использованием природных ресурсов, качеством продуктов питания, безопасностью промышленной и сельскохозяйственной продукции для окружающей среды и здоровья населения с обязательным разделением по всем звеньям системы контрольных и природопользовательных функций;

4) законодательно обеспеченная система многоступенчатой государственной экологической экспертизы, подтвержденная экономической и правовой ответственностью за невыполнение ее требований или игнорирование ее проведения;

5) привлечение к делу охраны окружающей среды и контроля за ее состоянием широких слоев населения, общественных объединений и движений; поддержка на государственном уровне общественных объединений и движений, занимающихся проблемами охраны окружающей среды, здоровья человека, охраны живой и неживой природы;

6) экономический механизм обеспечения охраны окружающей среды, включающий в себя: платность природопользования; льготное кредитование и налогообложение природоохранной деятельности; поддержку на государственном уровне предприятий и организаций всех форм собственности, занимающихся проблемами экономии природных ресурсов, энергосбережения, переработки и утилизации отходов производства и потребления;

7) система мер уголовной и административной ответственности за нарушение природоохранного законодательства при условии обязательного возмещения ущерба, нанесенного здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, за счет нарушителя;

8) совершенствование законодательной базы, системы возмещения потерь виновными в загрязнении окружающей среды на внутригосударственном и межгосударственном уровнях;

9) участие в решении глобальных экологических проблем, в том числе: сохранении биоразнообразия; охране озонового слоя; предотвращении антропогенного изменения климата; охране лесов и лесовосстановлении; развитии и совершенствовании системы охраняемых природных территорий различного ранга и назначения; регламентации торговли редкими и находящимися на грани уничтожения видами животных и растений
.
Таким образом, важнейший правовой документ, определяющий концептуальные основы экологической политики, не устанавливает в качестве основополагающего принцип устойчивого развития.

Следует также обратить внимание на тот факт, что Модельный Экологический кодекс для государств – участников СНГ среди принципов экологического законодательства также не называет исследуемый нами принцип 
.
Закон Республики Беларусь от 26 ноября 1992 г. «Об охране окружающей среды» в редакции Закона от 17 июля 2002 г. с изменениями и дополнениями (далее Закон «Об охране окружающей среды») среди принципов охраны окружающей среды, на основе которых реализуется экологическая функция государства, называет принципы: «научно обоснованного сочетания экологических, экономических и социальных интересов граждан, общества и государства в целях обеспечения благоприятной окружающей среды»; «снижение вредного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду на основе использования технологий, обеспечивающих выполнение требований в области охраны окружающей среды, с учетом экономических и социальных факторов»; «запрещение хозяйственной и иной деятельности, которая может привести к деградации естественных экологических систем, изменению и (или) уничтожению генетического фонда объектов растительного и животного мира, истощению природных ресурсов и иным отрицательным изменениям окружающей среды»
. 
Совокупность перечисленных принципов позволяет говорить о том, что устойчивое развитие признается на уровне Закона «Об охране окружающей среды» в качестве одного из начал осуществления природоохранной деятельности, а также экономической деятельности, оказывающей вредное воздействие на окружающую среду. Названные принципы провозглашены в ст. 4 Закона «Об охране окружающей среды» как основные начала природоохранной деятельности наряду с такими, как соблюдение права граждан на благоприятную окружающую среду и возмещение вреда, причиненного нарушением этого права; презумпция экологической опасности планируемой хозяйственной и иной деятельности; рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов в качестве необходимых условий обеспечения благоприятной окружающей среды и экологической безопасности; предупредительный характер мер по охране окружающей среды и предотвращению вреда окружающей среде; приоритет сохранения естественных экологических систем, типичных и редких природных ландшафтов и природных комплексов и др.
. Однако в юридической литературе обращается внимание на то обстоятельство, что перечисленные в ст. 4 Закона «Об охране окружающей среды» начала есть принципы деятельности, а не права, поскольку в части 1 данной статьи установлено, что «хозяйственная и иная деятельность юридических лиц и граждан, оказывающая воздействие на окружающую среду, должна осуществляться на основе следующих принципов…» и что принципы законодательства в данной области в целом не установлены
.
В теории права принципы понимаются как руководящие идеи, характеризующие содержание права, его сущность и назначение в обществе. Принципы выражают закономерности права, т. е. представляют собой наиболее общие нормы, которые действуют во всей сфере правового регулирования. Принципы как нормы общего характера имеют непосредственное применение в случае отсутствия (пробела в праве) так называемой партикулярной нормы, т. е. нормы, непосредственно регулирующей то или иное правоотношение.
. В литературе отмечается важность правильности и однозначности закрепления принципов в нормативных правовых актах, поскольку только «будучи выраженными в законодательстве, принципы становятся правовыми, приобретают общеобязательное значение <…> Принципы, не фиксируемые в юридических нормах, теряют качество правовых и являются элементом правосознания…»
. В проекте Экологического кодекса Республики Беларусь, разработанном на основе Концепции, утвержденной Постановлением Совета Министров Республики Беларусь от 16 декабря 2005 г., № 1460
, предлагается система основных начал экологического законодательства, регламентирующих экологические отношения, включая принцип устойчивого развития, определяемый следующим образом: «удовлетворение экономических и экологических потребностей нынешнего поколения не должно подвергать риску возможность удовлетворения таких потребностей для будущих поколений»
. 
Подобным образом, на наш взгляд, принцип устойчивого развития должен быть отражен во всех нормативных правовых актах, на основе которых обеспечивается устойчивое развитие в Республике Беларусь, а именно в направлениях экономического, социального развития и охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности общества.
2. Международно-правовые основы устойчивого развития 

В основу правового регулирования экономических, социальных и экологических отношений в Республике Беларусь должен быть положен принцип устойчивого развития, декларируемый в ряде международных документов, в том числе международных договорах, стороной которых является Республика Беларусь, а также в актах национального законодательства.

Принцип устойчивого развития в наиболее общем виде раскрывается в следующих нормах международного права:

В соответствии с принципами 3-4 Декларации Конференции ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.) «право на развитие должно соблюдаться таким образом, чтобы адекватно удовлетворялись потребности нынешнего и будущих поколений в областях развития и охраны окружающей среды. Для достижения устойчивого развития защита окружающей среды должна составлять неотъемлемую часть процесса развития и не может рассматриваться в отрыве от него»
.

Принцип 5 Йоханнесбургской декларации по устойчивому развитию декларирует «коллективную ответственность за усиление и упрочение взаимосвязанных и подпирающих друг друга основ устойчивого развития — экономического развития, социального развития и охраны окружающей среды — на местном, национальном, региональном и глобальном уровнях
.

Ряд международных договоров Республики Беларусь в большей степени тех, которые регулируют отношения в области охраны окружающей среды, закрепляют обязательства государств-участников по устойчивому развитию в качестве одного из принципов. Так, Преамбула Рамочной конвенции ООН об изменении климата устанавливает, что «меры по реагированию на изменение климата должны быть скоординированы с общим комплексом мер по социально-экономическому развитию…»
. В Конвенции об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте признается «взаимосвязь между различными видами экономической деятельности и их экологическими последствиями и подтверждается необходимость обеспечить экологически обоснованное и устойчивое развитие»
. Стокгольмская Конвенция о стойких органических загрязнителях опирается «на соответствующие положения Рио-де-Жанейрской декларации по окружающей среде и развитию и Повестку дня на XXI век»
. Конвенция ООН по борьбе с опустыниванием в тех странах, которые испытывают серьезную засуху и/или опустынивание, особенно в Африке называет устойчивый экономический рост, социальное развитие и искоренение нищеты необходимыми условиями достижения целей устойчивого развития
.

Отдельные аспекты устойчивости развития положены в основу международных договоров, устанавливающих, либо подходы к природопользованию (например, устойчивое использование – один из принципов Конвенции о биологическом разнообразии
), либо к обеспечению экологической безопасности (устойчивое экономическое развитие – принцип Конвенции о трансграничном воздействии промышленных аварий
).
В силу многоаспектности содержания понятия «устойчивое развитие» меры по его обеспечению содержатся также в ряде документов, устанавливающих международные требования в социальной и культурной сферах. Так, Конвенция ЮНЕСКО об охране нематериального культурного наследия определяет культурное наследие как горнило культурного разнообразия и гарантию устойчивого развития
, а Конвенция ЮНЕСКО об охране и поощрении разнообразия форм культурного самовыражения называет культурное разнообразие движущей силой устойчивого развития
. Идеи устойчивого развития отражены и в иных международных документах
.

Орхусская конвенция о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды
 ‑ важнейший международный документ, который, по мнению европейских специалистов, представляет собой новый вид международного соглашения в области окружающей среды, ставящий экологические проблемы на уровень обеспечения прав человека
, подтверждает необходимость защищать и сохранять окружающую среду, улучшать ее состояние и обеспечивать устойчивое и экологически безопасное развитие.

Идеи устойчивого развития лежат в основе соглашений, принятых Содружеством независимых государств. Так, Конвенция о стандартах демократических выборов, избирательных прав и свобод в государствах-участниках СНГ определяет выборы как один из политических и правовых инструментов стабильного гражданского общества и устойчивого развития государства
.

В наиболее полном виде идеи устойчивого социально-экономического развития изложены в проекте Конвенции о коллективной экологической безопасности, одобренном Постановлением Межпарламентской Ассамблеи участников СНГ 13 июня 2000 г. № 15-6
. В Проекте признается, важность исторических связей, сложившихся между государствами-участниками СНГ и общие для них цели устойчивого социально-экономического развития, что развитие и глобализация экологического образования должны способствовать формированию нового мировоззрения и образа жизни, основанных на приоритете общечеловеческих ценностей сохранения окружающей среды и принципах концепции устойчивого развития сообщества, что все страны, в особенности развивающиеся, нуждаются в доступе к ресурсам, необходимым для достижения устойчивого социально-экономического развития, и что для того, чтобы развивающиеся страны продвинулись в направлении этой цели, их энергопотребление должно возрастать с учетом возможностей достижения более высокой энергоэффективности и борьбы с выбросами парниковых газов в целом, в том числе путем применения новых технологий на условиях, которые делают такое применение выгодным с экономической и социальной точек зрения.

Согласно названному документу Международная система коллективной экологической безопасности – представляет собой  комплекс международных условий сосуществования, договоренностей и институциональных структур, который обеспечивает каждому участнику возможность свободно избирать и осуществлять национальную стратегию устойчивого экологически безопасного социально-экономического развития, не подвергаясь внешнему экономическому и политическому давлению, рассчитывая на невмешательство, взаимоприемлемое и взаимовыгодное сотрудничество, ориентированное на нерасточительное потребление биосферной продукции и создание благоприятной жизненной среды в интересах настоящего и будущих поколений.

3. Правовое регулирование в области устойчивого развития: 
анализ национального законодательства Республики Беларусь
В соответствии с действующей Национальной стратегией устойчивого социально-экономического развития на период до 2020 г. основными принципами, на которых базируется модель такого развития, являются следующие:

· человек ‑  цель прогресса; уровень человеческого развития – мера зрелости общества, государства, его социально-экономической политики;

· повышение уровня благосостояния нации, преодоление бедности, изменение структур потребления;

· приоритетное развитие систем здравоохранения, образования, науки, культуры…;

· улучшение демографической ситуации, содействие устойчивому развитию поселений;

· переход на природоохранный ресурсосберегающий, инновационный тип развития экономики;

· усиление взаимосвязи экономики и экологии, формирование эколого-ориентированной экономической системы, развитие ее в пределах хозяйственной емкости экосистем;

· рациональное природопользование…;

· развитие международного сотрудничества и социального партнерства в целях сохранения, защиты и восстановления экосистем;

· экологизация мировоззрения человека, систем образования, воспитания с учетом новых цивилизации оных ценностей;

· ведущая роль государства в осуществлении целей и задач устойчивого развития, совершенствование систем управления, политических механизмов принятия и реализации решений;

· повышение скоординированности и эффективности деятельности государства, частного бизнеса и гражданского общества
.

Такой подход показывает, что правовое обеспечение устойчивого развития необходимо осуществлять на системной основе. Для чего следует обеспечить включение принципов и положений устойчивого развития в разрабатываемые на период 2011-2015 гг. и далее как на общенациональном, так и местном уровнях концепции безопасности и развития нормативной правовой базы, программы и планы действий в области рационального использования природных ресурсов и охраны окружающей среды и иные концепции и стратегические планы, где элементы устойчивого развития (экономическое, социальное развитие и охрана окружающей среды) составляют основное их содержание, в частности в:

· Концепцию национальной безопасности Республики Беларусь
;

· Национальный план действий по рациональному использованию природных ресурсов и охране окружающей среды Республики Беларусь, разрабатываемый на 2011-2015 годы
;

· Концепцию совершенствования законодательства Республики Беларусь, утвержденную Указом Президента Республики Беларусь от 10 апреля 2002 г. № 205
 и разрабатываемые Планы подготовки законопроектов (на 2010 и последующие годы) и другие программные документы.

С целью обеспечения системного подхода в реализации на уровне нормативных правовых актов принципов и положений устойчивого развития необходимо определить роль и место Национальной стратегии устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь на период до 2020 г. (и разрабатываемой Национальной стратегии на 2011-2025 годы
, а также иных стратегий, которые будут приняты, по истечении срока действия настоящей) среди стратегических (программных) документов Республики Беларусь путем утверждения ее нормативным правовым актом соответствующей юридической силы.

Национальная стратегия устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь на период до 2020 г. одобрена Национальной комиссией по устойчивому развитию Республики Беларусь и Президиумом Совета Министров Республики Беларусь
. В соответствии со ст. 34 Закона Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-З «О Совете Министров Республики Беларусь»
 для оперативного решения вопросов, входящих в компетенцию Совета Министров Республики Беларусь, в качестве его постоянного органа действует Президиум Совета Министров Республики Беларусь. Решения Президиума Совета Министров Республики Беларусь принимаются большинством голосов от общей численности его членов, оформляются, как правило, в виде постановлений Совета Министров Республики Беларусь и должны соответствовать актам, принятым на заседаниях Совета Министров Республики Беларусь. Закон Республики Беларусь от  10 января 2000 г. N 361-З «О нормативных правовых актах Республики Беларусь» не относит такого рода решения ни к нормативным правовым актам, ни к правовым актам, не являющимся нормативными (ст. ст. 2-3). В соответствии со ст. 17 Совет Министров Республики Беларусь на основе и во исполнение Конституции Республики Беларусь, актов Президента Республики Беларусь, законов Республики Беларусь принимает в пределах своих полномочий нормативные правовые акты в форме постановлений, которые могут быть отменены актами Президента Республики Беларусь.

Для обеспечения данного направления требуется внесение ряда изменений и дополнений в Закон Республики Беларусь от 5 мая 1998 г. № 157-З «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Республики Беларусь»
, в частности:

1. установить орган государственной власти и вид нормативного правового акта, которым утверждаются Национальная стратегия устойчивого социально-экономического развития и принимаемые на ее базе Основные направления социально-экономического развития как формы государственного прогнозирования социально-экономического развития Республики Беларусь на долгосрочную перспективу, определяющие социально-экономическую и научно-техническую политику государства на перспективу (ст. 3);

2. поскольку данный закон предусматривает, что в целях обеспечения преемственности социально-экономической политики государства данные основных направлений социально-экономического развития используются при разработке программ социально-экономического развития на среднесрочную перспективу, утверждаемых Президентом Республики Беларусь
 (ч.3 ст. 4), представляется целесообразным утверждать Национальную стратегию устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь (на 15 лет), а также Основные направления социально-экономического развития Республики Беларусь (на 10 лет) нормативным правовым актом, имеющим юридическую силу не меньше указа Президента Республики Беларусь;
3. включить в число программ социально-экономического развития на среднесрочную перспективу (ст. 4 закона) региональные (местные) стратегии устойчивого социально-экономического развития, разрабатываемые и утверждаемые местными исполнительными и распорядительными органами на пятилетний срок.

4. установить, что местными исполнительными и распорядительными органами обеспечивается не только разработка, но и утверждение прогнозов социально-экономического развития по административно-территориальным единицам (ст. 6 Закона Республики Беларусь «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Республики Беларусь»).

Разработка нового подхода к обеспечению принципов устойчивого развития на местном уровне потребует:

· внесения изменений и дополнений в Законы Республики Беларусь «О местном управлении и самоуправлении в Республике Беларусь»
, Об административно-территориальном делении и порядке решения вопросов административно-территориального устройства Республики Беларусь
;
· учет принципов устойчивого развития в нормативных правовых актах, принимаемых органами местного управления и самоуправления, в частности в решениях, которыми утверждаются прогнозы социально-экономического развития региона.

Необходима разработка новых, отвечающих современному уровню развития законодательства концептуальных основ государственной экологической политики Республики Беларусь в форме экологической доктрины, а также развивающих ее региональных направлений политики в области охраны окружающей среды. 

Действующая в настоящее время Концепция государственной политики Республики Беларусь в области охраны окружающей среды, утвержденная Постановлением Верховного Совета Республики Беларусь от 6 сентября 1995 г., не опирается на принцип устойчивого развития и в целом нуждается в кардинальной переработке, как при определении основных направлений политики, так и ее принципов на основе и с учетом положений доктрины устойчивого развития согласно международным соглашениям и основным направлениям экологической политики Республики Беларусь
Устойчивое развитие как правовой принцип должен выступать не только в качестве одного из основных начал охраны окружающей среды, но также и осуществления хозяйственной деятельности, в результате осуществления которой, как правило, оказывается негативное воздействие на окружающую среду.

Восприятие данного подхода и использование соответствующей ему модели устойчивого развития в экологическом контексте должно обеспечиваться эффективным механизмом экологического сопровождения хозяйственной деятельности, а также включением норм экологического содержания в акты законодательства, регулирующие осуществление хозяйственной деятельности. Важнейшим элементом обеспечения устойчивого развития также выступает социальная составляющая, означающая в контексте экологического законодательства правовое обеспечение участия общественности в процессе принятия экологически значимых решений. 

4. Правовое обеспечение связи экономики и охраны окружающей среды как одно из направлений реализации концепции устойчивого развития
В качестве одного из принципов устойчивого развития рассматривается усиление взаимосвязи экономики и экологии, формирование эколого-ориентированной экономической системы. Кроме того, экологический компонент Национальной стратегии предполагает реализацию мероприятий по постепенному снижению антропогенного давления на природную среду. Представляется логичным суждение о том, что с целью минимизации отрицательного влияния на окружающую среду необходимо осуществлять непрерывный учет экологического фактора на различных стадиях хозяйственной и иной деятельности. В национальном законодательстве организационно-правовые мероприятия, обеспечивающие учет экологического фактора при осуществлении такой деятельности, рассматриваются не как части единого процесса, а как разрозненный набор процедур. 
С правовой точки зрения элементы механизма экологического сопровождения, включая общественное участие, должны получить адекватное юридическое обеспечение. Современное состояние законодательства Республики Беларусь, позволяет говорить о развитии двух основных направлений экологического сопровождения: 

закрепление в законодательстве организационно-правового механизма охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов, создающего постоянное экологическое сопровождение хозяйственной и  иной деятельности, влияющей на состояние окружающей среды; 

установление в законодательстве требований, предъявляемых к экономической деятельности с целью охраны окружающей среды.

4.1 Экологическое сопровождение хозяйственной и иной деятельности
Кодификационные тенденции, сложившиеся в экологическом праве в настоящий момент, также требуют определенной систематизации эколого-правовых норм. В связи с этим существует потребность в комплексной процедуре, позволяющей реализовать подход непрерывного учета экологического фактора на всех стадиях хозяйственной и иной деятельности, и ее правовом закреплении. В качестве механизма представляется возможным использовать экологическое сопровождение хозяйственной и иной деятельности (ЭСХД). Под элементами ЭСХД в юридической литературе понимают организационно-правовые механизмы (мероприятия), позволяющие оценить соответствие хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям на конкретном этапе ее осуществления. 

Отмеченному критерию соответствуют: 

· оценка воздействия на окружающую среду (ОВОС); 

· стратегическая экологическая оценка (СЭО); 
· природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта;

· экологическая экспертиза;
· экологический контроль;
· экологический аудит;
· экологическая сертификация
.
Оценка воздействия на окружающую среду предполагает достаточно глубокий анализ воздействия на окружающую среду уже на стадии разработки проекта. Оценивается исходное состояние природных и социально-экономических условий, характеризуются основные источники и возможные виды воздействия планируемой деятельности на окружающую среду, дается прогноз и оценка изменения состояния окружающей среды и социально-экономических условий после начала реализации планируемой деятельности с учетом существующих источников воздействия, сопоставляются альтернативные варианты территориального размещения объекта планируемой деятельности. В отчете о результатах ее проведения должно содержаться описание системы локального мониторинга окружающей среды и мероприятий, которые будут предприняты по предотвращению или снижению неблагоприятного воздействия на окружающую среду и улучшению социально-экономических условий.

Непосредственным проведением оценки воздействия занимается разработчик проектной документации. Именно ему в данной процедуре отводится работа по существу. Заказчик несет организационную и финансовую нагрузку. Территориальные органы Минприроды Республики Беларусь задают содержание (корректируют параметры) работы и в конечном итоге через процедуру государственной экологической экспертизы проверяют ее выполнение. На местные исполнительные и распорядительные органы возлагается обязанность по предоставлению информации и содействию в проведении общественных слушаний. Общественность также рассматривается в законодательстве в качестве самостоятельного участника ОВОС, при этом такое участие осуществляется путем проведения общественных слушаний
.

Оценка воздействия на окружающую среду и порядок ее проведения установлен ст.58 Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды»
, Законом «О государственной экологической экспертизе»
.
Стратегическая экологическая оценка (СЭО). Следует отметить, что в настоящее время отсутствует учет экологического фактора при подготовке стратегической документации, которая является основой для разработки иных проектов и планов. Значение такого рода документации, а также положение Национальной стратегии, согласно которому планируется присоединение Республики Беларусь к Протоколу по стратегической экологической оценке к Конвенции об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте до 2010 года, свидетельствуют об актуальности вопроса. Протокол предполагает особую процедуру для учета экологического фактора при разработке и принятии глобальных и стратегических проектов и планов, а также политики и законодательства. Его требования распространяются на стратегические проекты и планы, являющиеся основанием для разработки и реализации перечисленных в документе частных проектов. Проводя соотношение ОВОС и стратегической экологической оценки, представляется возможным согласиться с тем, что СЭО расширяет цели и принципы ОВОС и придает ему большее значение в процессе принятия решений, вынося его за рамки проектного уровня. Следует учитывать опыт Европейского Союза, где вопрос об объединении либо разделении процедур вызвал дискуссию. В результате была принята Директива об оценке воздействия на окружающую среду и утверждена Директива о стратегической экологической оценке, рассматривающие их в качестве самостоятельных правовых мер. На наш взгляд, реализация положений Протокола в силу специфики объекта СЭО потребует разработки особой процедуры, что потребует выделить ее в качестве обособленного элемента экологического сопровождения хозяйственной и иной деятельности.

Природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта. Природоохранная деятельность на стадии выбора площадки под размещение объекта регулируется группой норм, также претендующей занять значимое место в системе экологического права. Необходимость особой правовой регламентации вызвана тем, что это один из самых ранних этапов реализации намечаемой деятельности, предшествующий разработке проектной документации. К тому же это важная стадия с позиции учета экологического фактора: происходит сличение намечаемой деятельности с условиями местности, на которой будет располагаться объект, что способствует  минимизации вреда окружающей среде.

Заказчик или по его поручению проектная организация заблаговременно представляет органам Минприроды Республики Беларусь заявку о намерениях по размещению объекта, которая содержит показатели планируемой деятельности, позволяющие сделать первичные выводы об ее экологической опасности. Рассмотрев заявку, компетентные органы в 15-дневный срок выдают экологические условия на проектирование, которые предусматривают основные требования к проектируемому объекту по поводу охраны окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов. Они являются обязательными как для заказчика, так и для проектной организации при разработке проектной документации, что позволяет направить проектирование в русло учета экологических требований. Кроме того, в качестве природоохранных мероприятий на стадии размещения объекта можно включить предварительную проверку предпроектных материалов, обосновывающих размещение объекта, а так же участие  представителей территориальных органов природных ресурсов и охраны окружающей среды в выборе места размещения земельного участка для строительства объекта.

Экологическая экспертиза проводится на стадии согласования проектной документации, и представляет собой проверку и оценку проектных решений планируемой хозяйственной и иной деятельности, реализация которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, на соответствие установленным в законодательстве экологическим требованиям. В национальном законодательстве выделяется два ее вида: государственная и общественная экологические экспертизы. Государственная экологическая экспертиза осуществляется Минприроды Республики Беларусь и его территориальными органами, и проводится в обязательном порядке для определенного круга проектных решений намечаемой деятельности. Ее заключение является обязательным для соблюдения заказчиком. Общественная экологическая экспертиза проводится по инициативе общественности, и ее результаты носят рекомендательный характер
.

Экологический контроль. Чем меньше внимания уделяется природоохранному фактору в ходе разработки проектов и в процессе принятия эколого-значимых решений, тем большее значение приобретают элементы экологического сопровождения на поздних стадиях хозяйственной деятельности. Не подлежит сомнению актуальность экологического контроля в системе мер охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов. Общественные отношения, являющиеся его предметом, складываются на стадии строительства, функционирования и ликвидации объекта. Исходя из этого, экологический контроль выступает элементом ЭСХД на стадии реализации проекта. При помощи таких видов экологического контроля, как ведомственный, производственный и общественный, обеспечивается непосредственная заинтересованность субъектов в соответствии деятельности экологическим требованиям
.
Послепроектный анализ. Между элементами ЭСХД существует определенная взаимосвязь. Примером такой взаимосвязи между экологическим контролем и экологической экспертизой является послепроектный анализ, который осуществляется на стадии реализации проекта и направлен на проверку их соответствия утвержденным проектным решениям, прошедшим государственную экологическую экспертизу. При проведении такой проверки ставятся две задачи( информационная и контрольная. Информационная задача заключается в необходимости сравнить расчетные результаты деятельности предприятия с фактическими. Информация предназначается для самого эксперта( насколько правильно он смог оценить воздействие намечаемой деятельности на окружающую среду. Такие сведения приобретают особую актуальность при введении новых и малоизвестных технологий, когда эксперту достаточно сложно сделать оценку. Все это позволяет улучшать существующие методы прогнозирования воздействия планируемой деятельности на окружающую среду и разрабатывать новые, что в конечном итоге влияет на точность и правильность эколого-экспертного заключения. Контрольная задача состоит в проверке точности реализации проектов, поскольку существует вероятность отступления инициаторов намечаемой деятельности в ходе реализации проекта от заданных параметров. В таком сочетании информационной и контрольной составляющей послепроектного анализа и проявляется его сущностная характеристика, позволяющая вести речь об особом образовании в экологическом праве.

Важность указанных выше проверок состоит и в том, что они носят специализированный характер, при проведении же общих проверок отмеченные задачи могут и не ставиться. Данные проверки проводятся периодически и их результаты также свидетельствуют об актуальности послепроектного анализа. Кроме того, необходимость в особом его правовом регулировании связана с присоединением Республики Беларусь к Конвенции «Об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте», в которой прямо предусмотрено проведение послепроектного анализа в случае проявления заинтересованности одной из сторон Конвенции. 

Экологический аудит. Охрана окружающей среды требует создания новых эффективных организационно-правовых механизмов, одним из которых, по нашему мнению, является экологический аудит. Осуществляют данную деятельности юридические лица и индивидуальные предприниматели, получившие специальное разрешение (лицензию). В качестве объектов могут выступать хозяйственная и иная деятельность, а также сооружения, производства, цеха и иные объекты, эксплуатация которых оказывает или может оказать воздействие на состояние окружающей среды и другие объекты, связанные с охраной окружающей среды, использованием природных ресурсов, обеспечением экологической безопасности. Субъекты хозяйствования прибегают к услугам аудиторов прежде всего для проверки того, насколько их хозяйственная деятельность соответствует требованиям в области охраны окружающей среды, для определения путей и способов уменьшения риска вредного воздействия на окружающую среду, для выработки решений по повышению экологической безопасности производства. Указанная тенденция объясняется в том числе стремлением избежать возможных негативных последствий в результате экологического контроля
.

Можно заключить, что законодатель в настоящий момент связывает процедуру экологического аудита со стадией непосредственной реализации проекта и, в отличие от экологической экспертизы, он рассматривается как независимая проверка хозяйственной и иной деятельности. Несмотря на то, что обе процедуры осуществляются на разных стадиях хозяйственной деятельности, субъектный состав и правовое значение их результатов различны, экологическая экспертиза и экологический аудит являются взаимосвязанными процедурами. Их следует рассматривать как элементы ЭСХД, подчиненные одной интеграционной цели. К тому же в своей работе аудиторы могут проверить, насколько реализация проекта соответствует требованиям заключения, и указать на это. 

Таким образом, под ЭСХД следует понимать непрерывный процесс учета экологического фактора при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, начиная с возникновения замысла и заканчивая ликвидацией объекта, позволяющий оценить такую деятельность на соответствие экологическим требованиям. Соблюдая последовательность, начиная с возникновения замысла и заканчивая ликвидацией объекта, к таковым относятся: стратегическая экологическая оценка, природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта, ОВОС, экологическая экспертиза, послепроектный анализ, экологический контроль и экологический аудит. Элементы такого целостного учета экологического фактора неоднородны. Их можно условно разделить на сложившиеся и формирующиеся. Сложившимися элементам ЭСХД являются ОВОС, экологическая экспертиза, экологический контроль и экологический аудит. К формирующимся элементам представляется возможным причислить стратегическую экологическую оценку, природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта, послепроектный анализ.

Следует обратить особое внимание, что при строительстве конкретного объекта, градостроительной деятельности, недропользованию различен набор и содержание стадий. На примере строительства зданий, сооружений, предприятий можно выделить такие этапы, как ходатайство о намерениях, обоснование места размещения объекта, обоснование инвестиций, разработка проекта, согласование и принятие решения по проекту, строительство объекта, функционирование объекта, ликвидация объекта. Кроме того, не во всех случаях используется тот или иной природоохранный механизм. В частности, ОВОС проводится согласно закрепленному в законодательстве перечню объектов. Исходя из этого, необходимо учитывать, что состав элементов экологического сопровождения конкретной хозяйственной деятельности сугубо индивидуален.

4.2 Установление в законодательстве требований, предъявляемых к экономической деятельности с целью охраны окружающей среды 
В современной правовой науке признано, что отрасль законодательства, регулирующая отношения, возникающие в связи с использованием природных ресурсов, охраной окружающей среды и обеспечением экологической безопасности, называемая – экологическое право – представляет собой  комплексное правовое образование
. Комплексные отрасли ‑ это «отрасли законодательства, представляющие системы норм, регулирующих комплекс разнородных взаимосвязанных между собой общественных отношений, объединенных определенной сферой»
. В качестве сферы правового регулирования в экологическом праве выступает окружающая среда и возникающие по ее поводу общественные отношения. Эти отношения могут иметь ярко выраженный природоохранный характер (например, сохранение редких и исчезающих видов животных и растений), но чаще такие отношения лежат в плоскости ведения хозяйственной деятельности и являются, таким образом, комплексными или смежными. Такими смежными выступают отношения в ходе которых ведется экономическая деятельность, способная причинить экологический вред, в обязательном порядке сопровождаемая мероприятиями по охране окружающей среды. 
Теоретико-правовые подходы относительно соотношения норм, регулирующих экономическую деятельность, и норм, на основании которых обеспечивается охрана окружающей среды, позволяют требовать обязательного установления экологических требований, предъявляемых к хозяйственной и иной деятельности, в экологическом законодательстве с одновременным их воспроизведением и развитием в законодательстве о хозяйственной деятельности. Такой подход позволяет особым образом систематизировать экологическое законодательство как комплексную правовую отрасль, включив в нее, наряду с источниками собственно экологического содержания (т.е. принятыми для обеспечения рационального природопользования и охраны окружающей среды), также т.н. «экологизированные нормы»
К собственно экологическому законодательству следует относить: нормативные правовые акты, принятые с целью: а) регулирования отношений по использованию и охране природных компонентов (природоресурсное законодательство); б) охраны окружающей среды в процессе осуществления экономической деятельности.

А) Природоресурсное законодательство сложилось в процессе использования природных ресурсов и основано на естественных особенностях отдельных компонентов природной среды. Компоненты природной среды в соответствии со ст. 1 Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» – это земля, недра, воды, атмосферный воздух, растительный и животный мир, озоновый слой
. Таким образом, в природоресурсное законодательство входят самостоятельные по сути подотрасли, взаимосвязанные в силу естественной связи природных компонентов в окружающей среде: 

· земельное право или правовой режим использования и охраны земель; 

· горное право или правовой режим использование и охрана недр; 

· водное право или правовой режим использования и охраны вод; 

· лесное право или правовой режим использования и охраны лесов

· правовой режим использования и охраны растительного мира вне лесов; 

· фаунистическое право или правовой режим охраны и использования животного мира; 

· правовая охрана атмосферного воздуха;

· правовая охрана озонового слоя. 

Каждую из названных подотраслей экологического законодательства возглавляет соответствующий законодательный акт: Кодекс о земле
, Кодекс о недрах
, Водный
 и Лесной кодексы
, Законы «О растительном мире»
, «О животном мире»
, «Об охране атмосферного воздуха»
, «Об охране озонового слоя»
. 

Б) Нормативные правовые акты, принятые с целью охраны окружающей среды в процессе экономической деятельности устанавливают механизмы охраны окружающей среды, которые в общем виде закреплены в Законе Республики Беларусь «Об охране окружающей среды». В этой группе на настоящий момент времени представлены следующие законы Республики Беларусь: Об особо охраняемых природных территориях
; О государственной экологической экспертизе
; Об обращении с отходами
. В юридической литературе в качестве самостоятельной группы источников экологического права выделяют также законодательство в сфере экологической безопасности
. В эту группу источников следует включить законы Республики Беларусь: О правовом режиме территорий, подвергшихся радиоактивному загрязнению в результате катастрофы на Чернобыльской АЭС
; О радиационной безопасности населения
; О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера
; О промышленной безопасности опасных производственных объектов
, О безопасности генно-инженерной деятельности
; Об использовании атомной энергии
.
Задача законодателя, на наш взгляд, состоит в том, чтобы требования законодательства, касающиеся охраны окружающей среды и обеспечении экологической безопасности соотносились с соответствующими положениями нормативных правовых актов, регулирующих экономическую деятельность. В юридической литературе имеет место понятие т.н. «экологизированных норм». Под «экологизацией» нормативных правовых актов принято понимать «внедрение эколого-правовых требований в содержание, правовую ткань нормативного правового акта». По отношению к хозяйствующим субъектам, то есть тем, кто загрязняет и истощает природную среду, нормы экологического права действуют через нормативные акты, регулирующие экономическую деятельность этих субъектов» 
. Например, Закон Республики Беларусь «О магистральном трубопроводном транспорте» устанавливает меры обеспечения экологической безопасности при создании магистральных трубопроводов, при их эксплуатации и выводе из эксплуатации, консервации и ликвидации, включая требования о проведении ОВОС; выборе трассы с учетом природных особенностей территории, расположения населенных мест, сохранению особо охраняемых природных территорий и иных мер по охране окружающей среды
.
Экологические требования, предъявляемые к хозяйственной и иной деятельности, в наиболее общем и наиболее полном виде установлены в главе 6 Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды». К ним относятся: общие требования при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации, консервации, демонтаже и сносе зданий, сооружений и иных объектов; требования при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов энергетики; предъявляемые при эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения; объектов нефтегазодобывающих производств, объектов переработки, транспортировки, хранения и реализации нефти, газа и продуктов их переработки; опасных химических веществ; радиоактивных веществ; оказывающих вредное биологическое и физическое воздействие и др.
.
Аналогичная связь прослеживается между экологическим и т.н. социальным законодательством. К последнему, в частности, относится законодательство, обеспечивающее санитарно-эпидемическое благополучие населения
, градостроительное законодательство
. Важнейшей составляющей названных отраслей являются технические нормативные правовые акты, устанавливающие нормативы (стандарты, правила, регламенты) хозяйственной деятельности с целью обеспечения безопасности человека. 
Ученые-юристы по-разному оценивают связь экологического законодательства с иными отраслями. Так, В. В. Петров еще в 1995 г. отмечал, что экологические отношения вытекают из гражданских отношений, поэтому они ближе к гражданско-правовым дисциплинам
. О. И. Крассов и М.И. Васильева признают, что основу правового регулирования в экологическом праве составляют методы, присущие административному праву, при помощи которых «можно добиться каких-то положительных результатов в решении проблем охраны природы»
, а также «ограничить потребительскую психологию общества по отношению к природе»
. Немецкий юрист Рольф Штобер пишет: «В настоящее время процесс экономизации права дополняется процессом его экологизации <…> Экономика является источником экологического ущерба и адресатом экологических мероприятий. Она может функционировать и развиваться только в условиях нормальной окружающей среды. Экономическая выгода заключается в долгосрочном обеспечении основ производства. Эта зависимость требует такого способа хозяйствования, который обеспечивал бы воспроизводство в долгосрочной перспективе. Так как экологическое законодательство направлено на решение всей проблематики, связанной с экологией, и не ограничивается узкими специфическими сферами, то только его интеграция в хозяйственно-административное право может гарантировать экологически приемлемые решения. Следовательно, экологический аспект должен стать неотъемлемым элементом хозяйственно-административной деятельности»
. 

Такой подход в целом согласуется с необходимостью паритета между экономическими и экологическими потребностями общества, который вытекает из Стратегии устойчивого социально-экономического развития, предусматривающей единство социальных, экономических и экологических задач в качестве «несущих столпов идеала устойчивого, ориентированного на будущее развития».

В свете соотнесения требований законодательства, предъявляемых к экономической деятельности с позиций охраны окружающей среды, и содержания нормативных правовых актов, регулирующих экономическую деятельность, обращает на себя внимание юридическая сила Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды», не соответствующая его роли в системе экологического законодательства. Для устранения имеющего место системного противоречия в юридической литературе предлагается наделить Закон Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» юридической силой программного закона, принимаемого в установленном Конституцией Республики Беларусь порядке по основным направлениям внутренней и внешней политики при условии, что за него проголосовало не менее двух третей от полного состава палат Национального собрания Республики Беларусь
. Поскольку юридическая сила программного закона обусловлена не только статусом органа, его принимающего, но также и степенью сложности процедуры его принятия, которая отражает значимость общественных отношений, являющихся предметом правового регулирования, представляется, что придание Закону Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» формы программного закона определит особое место этого источника в системе законодательства и его роль как головного закона по отношению к иным, в том числе «экологизированным», регулирующим экологические отношения. 

5. Социальные аспекты устойчивого развития

Одним из направлений правового обеспечения устойчивого развития является совершенствование законодательства в социальной сфере. Ранее (с. 23-24) мы обращали внимание на соотношение законодательства об охране окружающей среды с градостроительным и санитарно-эпидемическим законодательством, призванным обеспечивать гражданам благоприятные условия жизнедеятельности и труда. В контекст социального развития в соответствии с программными документами Республики Беларусь вписывается правовое обеспечение устойчивого развития села и малых городских поселений. 

5.1 Устойчивое развитие села и малых городских поселений предлагается развивать в следующих направлениях:

· обеспечение нужд, потребностей и занятости местного населения путем приоритетного развития производств и видов деятельности, гарантирующих сохранение природных экосистем, в том числе агроэкотуризма и ремесленной деятельности;

· создание новых рабочих мест, развитие малого и среднего бизнеса на местном уровне;

· обеспечение доступа населения к местным земельным ресурсам.
Обеспечение нужд, потребностей и занятости местного населения путем приоритетного развития производств и видов деятельности, гарантирующих сохранение природных экосистем. К таким видам деятельности можно отнести агроэкотуризм и ремесленную деятельность. В юридической литературе обращается внимание на правовые вопросы агроэкотуризма, а сам такой вид туризма рассматривается в качестве важнейшего способа возрождения сельской местности
. В Республике Беларусь действует Закон от 25 ноября 1999 г. «О туризме», который носит общий характер и регулирует отношения по осуществлению предпринимательской туристической деятельности. Особенности организации агроэкотуризма им не определены, содержится лишь отсылочная норма к иному законодательству
. Специальным нормативным правовым актом в данной сфере является Указ Президента Республики Беларусь от 2 июня 2006 г. № 372 «О мерах по развитию агроэкотуризма в Республике Беларусь», закрепляющий льготный порядок осуществления не являющейся предпринимательской деятельности физических лиц и крестьянских (фермерских) хозяйств по оказанию услуг в сфере агроэкотуризма
. 

Особенности организации агроэкотуризма в случаях, когда услуги оказывают иные субъекты в качестве предпринимательской деятельности, четко не урегулированы. Установлены лишь гигиенические требования к деятельности индивидуальных предпринимателей и юридических лиц при оказании услуг в сфере агроэкотуризма. Более того, законодательство о туризме ограничивает возможность участия в данных отношениях индивидуальных предпринимателей, что не вполне согласуется с содержанием понятия «агроэкотуризм», положениями других нормативных правовых актов, НСУР-2020. 

Ремесленная деятельность граждан регулируется Указом Президента Республики Беларусь от 16 мая 2005 г. № 225 «О некоторых вопросах осуществления физическими лицами ремесленной деятельности»
. 

Под ремесленной деятельностью понимается деятельность физических лиц по изготовлению и реализации товаров, выполнению работ, оказанию услуг с применением ручного труда и инструмента, в том числе электрического, осуществляемая самостоятельно, без привлечения иных физических лиц по трудовым и гражданско-правовым договорам, направленная на удовлетворение бытовых потребностей граждан. Конкретные виды ремесленной деятельности определены названным указом.

Такая деятельность не является предпринимательской, осуществляется физическим лицом по заявительному принципу без государственной регистрации в качестве индивидуального предпринимателя. 

За осуществление ремесленной деятельности (вне зависимости от количества осуществляемых видов) вводится сбор, взимаемый в размере одной базовой величины в календарный год. Плательщики сбора не уплачивают подоходный налог, единый налог с индивидуальных предпринимателей и иных физических лиц, а также не ведут государственную статистическую отчетность.

Следует отметить, что на отношения между потребителями и физическими лицами, выполняющими работы или оказывающими услуги в рамках ремесленной деятельности либо оказывающими услуги в сфере агроэкотуризма, распространяется действие Закона Республики Беларусь от 9 января 2002 г. «О защите прав потребителей»
. 

5.2 Юридическое обеспечение создания новых рабочих мест, развития малого и среднего бизнеса на местном уровне 

В сельской местности для организаций, обособленных подразделений юридических лиц, индивидуальных предпринимателей Декретом Президента Республики Беларусь от 20 декабря 2007 г. № 9 «О некоторых вопросах регулирования предпринимательской деятельности в сельской местности»
 установлен особый порядок налогообложения, уплаты обязательных платежей в бюджет, выдачи специальных разрешений (лицензий), внесения в них изменений и (или) дополнений. 

В частности, он заключается в освобождении от уплаты налога на прибыль (организации) и подоходного налога (индивидуальные предприниматели) в отношении прибыли и доходов, полученных от реализации товаров (работ, услуг), произведенных (выполненных, оказанных) ими в сельской местности, а также налога на недвижимость со стоимости объектов, расположенных в сельской местности; в уменьшении размера государственной пошлины за выдачу специального разрешения (лицензии) до 50 процентов (организации) и 25 процентов (индивидуальные предприниматели) от установленного законодательством размера за его выдачу, в освобождении от уплаты государственной пошлины за внесение изменений и (или) дополнений в специальное разрешение (лицензию) и действует с 1 января 2008 г. по 31 декабря 2012 г. Кроме того, указанным Декретом предусмотрено предоставление льгот по уплате ввозных таможенных пошлин и налога на добавленную стоимость в отношении товаров, ввозимых для внесения оставшейся части (увеличения) уставного фонда и некоторых других льгот.

Организации и индивидуальные предприниматели не вправе применять особый порядок при производстве подакцизных товаров; производстве и (или) реализации ювелирных изделий из драгоценных металлов и (или) драгоценных камней; осуществлении лотерейной, торгово-посреднической, туристической (за исключением агроэкотуризма), риэлтерской, страховой, банковской деятельности, профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг, деятельности в сфере игорного бизнеса, деятельности по организации и проведению электронных интерактивных игр, а также в рамках простого товарищества и (или) хозяйственной группы. 

Таким образом, при оказании услуг в области агроэкотуризма субъект предпринимательской деятельности вправе применять особый порядок, но только в сельской местности.

В малых городских поселениях действует целый ряд льгот и стимулирующих мер для коммерческих организаций, которые предусмотрены Декретом Президента Республики Беларусь от 28 января 2008 г. № 1 «О стимулировании производства и реализации товаров (работ, услуг)»
. На индивидуальных предпринимателей эти льготы не распространяются.

Так, коммерческие организации с иностранными инвестициями и без таких инвестиций, созданные (за исключением созданных путем реорганизации) с 1 апреля 2008 г., с местом нахождения и при осуществлении деятельности на территории Республики Беларусь, за исключением населенных пунктов с численностью населения свыше 50 тыс. человек согласно перечню, утвержденному Советом Министров Республики Беларусь по согласованию с Президентом Республики Беларусь (далее – коммерческие организации, коммерческие организации с иностранными инвестициями), вправе в течение пяти лет со дня их создания не исчислять и не уплачивать:

налог на прибыль и сбор в республиканский фонд поддержки производителей сельскохозяйственной продукции, продовольствия и аграрной науки в части реализации товаров (работ, услуг) собственного производства при наличии их раздельного учета;

иные налоги и сборы, за исключением налога на добавленную стоимость, налога на доходы от операций с ценными бумагами, акцизов, гербового и оффшорного сборов, государственной пошлины, таможенных пошлин и сборов, платежей за землю, налога за использование природных ресурсов (экологического налога), налогов, исчисляемых, удерживаемых и перечисляемых при исполнении обязанностей налогового агента.

Кроме того, коммерческие организации, коммерческие организации с иностранными инвестициями в течение пяти лет со дня их создания освобождаются от обязательной продажи иностранной валюты, поступившей по сделкам с юридическими лицами-нерезидентами и физическими лицами-нерезидентами от реализации товаров (работ, услуг) собственного производства, в том числе от сдачи имущества в аренду.

В отношении коммерческих организаций, коммерческих организаций с иностранными инвестициями при приобретении сырья, комплектующих и материалов для собственного производства, а также осуществлении внешней торговли товарами собственного производства не применяются:

меры нетарифного регулирования путем введения количественных и (или) иных ограничений;

исключительные права на осуществление внешней торговли отдельными видами товаров;

требование обязательного заключения сделок на биржевых торгах открытого акционерного общества «Белорусская универсальная товарная биржа»;

установление минимальных при импорте и максимальных при экспорте цен на товары;

специальные процедуры закупок, поставок либо проведения тендеров, осуществляемых уполномоченными государственными органами либо комиссиями.

При осуществлении хозяйственной деятельности на территории Республики Беларусь по производству товаров (работ, услуг) собственного производства и их реализации коммерческие организации, коммерческие организации с иностранными инвестициями вправе:

самостоятельно определять условия, объемы, виды закупаемого сырья, комплектующих и материалов, а также условия, объемы и виды реализации произведенной продукции, товаров (работ, услуг) собственного производства;

самостоятельно устанавливать и применять свободные цены (тарифы) на товары (работы, услуги) собственного производства, за исключением социально значимых товаров по перечню, утверждаемому Советом Министров Республики Беларусь;

самостоятельно определять поставщиков или покупателей продукции, товаров (работ, услуг) для собственного производства и продукции, товаров (работ, услуг) собственного производства;

самостоятельно устанавливать заработную плату своим работникам, но не ниже ее минимального размера, определенного Советом Министров Республики Беларусь;

страховать свои имущественные интересы у страховых организаций, страховых брокеров, созданных за пределами Республики Беларусь.

При помещении под таможенный режим свободного обращения освобождаются от обложения ввозными таможенными пошлинами и налогом на добавленную стоимость товары, ввозимые в качестве вклада в уставный фонд коммерческих организаций с иностранными инвестициями. 

Следует отметить, что перечисленные льготы и меры стимулирования не распространяются на некоторые юридические лица, перечисленные названным Декретом (банки, небанковские кредитно-финансовые организации, инвестиционные фонды, страховые организации; резидентов свободных экономических зон и Парка высоких технологий; организации применяющие упрощенную систему налогообложения: организации, осуществляющие производство сельскохозяйственной продукции и уплачивающие единый налог для производителей сельскохозяйственной продукции, производство и (или) реализацию алкогольной продукции, табачных изделий и другие).

В малых городских поселениях льготы по налогообложению (уплата налога на прибыль в размере 50 процентов ставки, установленной законодательством; освобождение от уплаты налога с пользователей автомобильных дорог и сбора в республиканский фонд поддержки производителей сельскохозяйственной продукции, продовольствия и аграрной науки) установлены также Указом Президента Республики Беларусь от 7 июня 2007 г. № 265 «О Государственной комплексной программе развития регионов, малых и средних городских поселений на 2007–2010 годы»
. Однако он распространяется только на включенные в закрытый перечень организации, зарегистрированные и осуществляющие деятельность в малых городских поселениях. Высвобождаемые средства остаются в распоряжении этих организаций и направляются ими на выполнение основных показателей, предусмотренных бизнес-планами их развития и программами социально-экономического развития малых и средних городских поселений, в которых они расположены. 

5.3 Обеспечение доступа населения к местным земельным ресурсам 

Важнейшими нормативными правовыми актами, действующими в данной сфере, являются Кодекс Республики Беларусь о земле от 23 июля 2008 г.
 и Указ Президента Республики Беларусь от 27 декабря 2007 г. № 667 «Об изъятии и предоставлении земельных участков»
. Ими определены права физических лиц на земельные участки, цели, для которых предоставляются земельные участки, и размеры участков, компетенция государственных органов по предоставлению земельных участков, процедура предоставления и изъятия. 

Указ Президента Республики Беларусь от 27 декабря 2007 г. № 667 обязал местные исполнительные комитеты формировать перечни свободных (незанятых) земельных участков, в том числе с расположенными на них неиспользуемыми объектами недвижимости, подлежащими сносу (далее - свободные (незанятые) земельные участки), находящихся в населенных пунктах, на территории районов, включая садоводческие товарищества, дачные кооперативы, которые могут быть предоставлены гражданам для строительства и обслуживания одноквартирных, блокированных жилых домов, коллективного садоводства, дачного строительства. Информация о наличии таких земельных участков должна быть полной, достоверной, открытой, доступной и подлежит включению в перечни с указанием целей возможного использования этих участков. Перечни свободных (незанятых) земельных участков поддерживаются местными исполнительными комитетами в актуальном состоянии, ежемесячно обновляются и размещаются на информационных стендах и официальных сайтах данных органов в сети Интернет (при наличии таких сайтов), а также могут распространяться иными доступными способами, в том числе через средства массовой информации
.

5.4 Правовое обеспечение устойчивого развития 
в области здравоохранения

НСУР-2020 определяет охрану здоровья и развитие здравоохранения как приоритетное направление социальной политики, необходимое условие развития человеческого потенциала и социальной сферы. И это вполне закономерно, поскольку право на охрану здоровья входит в систему социальных прав, при этом его реализация тесно связана с экономическими и в определенной степени с гражданскими и политическими правами. 

В соответствии с Единым правовым классификатором Республики Беларусь законодательство о здравоохранении выделено в самостоятельный раздел, который объединяет нормативные правовые акты, направленные на обеспечение правовых, организационных, экономических и социальных основ государственного регулирования в области здравоохранения в целях сохранения, укрепления и восстановления здоровья населения. Анализ норм, правоотношений и нормативных правовых актов о здравоохранении позволяет утверждать, что предметом правового регулирования здравоохранительных (медицинских) отношений является медицинская и тесно связанная с ней деятельность (фармацевтическая деятельность, санитарно-эпидемиологическая деятельность).

Законодательство о здравоохранении представляет собой совокупность нормативных правовых актов различной юридической силы. Структура здравоохранительного (медицинского) законодательства интенсивно развивается. В плане подготовки законопроектов на 2010 год обозначены четыре законопроекта в части законодательства о здравоохранении. Среди них  закон «О медицинской помощи лицам, имеющим заболевания, представляющие опасность для населения, вирус иммунодефицита человека, гарантиях прав при ее оказании» и закон «О вспомогательных репродуктивных технологиях и гарантиях прав граждан при их применении», принятие которых обусловлено происходящими изменениями в общественной жизни и необходимостью замены устаревших норм новыми с учетом правоприменительной практики. Наблюдается активная имплементация норм международных организаций и межгосударственных объединений, поскольку они определяют основные принципы и стандарты медицинского обслуживания. Следует согласиться с мнением А.А. Мохова, который считает, что «потребности устойчивого развития законодательства об охране здоровья граждан со всей остротой выдвигают вопрос о его внутренней структуризации и систематизации»
. С нашей точки зрения, реалии правовой действительности на сегодняшний день таковы, что приведение действующего здравоохранительного (медицинского) законодательства во взаимосогласованную систему, которая обеспечила бы устойчивое развитие здравоохранения, требует систематизации законодательства о здравоохранении путем кодификации. Очень важно при этом правильно определить предмет правового регулирования, на наш взгляд – это здравоохранительные (медицинские) и тесно связанные с ними отношения (фармацевтические (лекарственные), санитарно-эпидемиологические отношения). 

5.5 Правовое обеспечение социальной защиты граждан, пострадавших от катастрофы на Чернобыльской АЭС
Правовую основу мероприятий по преодолению последствий чернобыльской катастрофы составляют: 

· Государственная программа по преодолению последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС на 2006–2010 годы
;
· Закон Республики Беларусь "О радиационной безопасности населения"
;

· Закон Республики Беларусь "О правовом режиме территорий, подвергшихся радиоактивному загрязнению в результате катастрофы на Чернобыльской АЭС"
;
· Закон Республики Беларусь "О социальной защите граждан, пострадавших от катастрофы на Чернобыльской АЭС, других радиационных аварий"
;
· Декрет Президента Республики Беларусь "Об упорядочении выплаты денежных компенсаций за имущество, находящееся на территории радиоактивного загрязнения"
; 

· Указ Президента Республики Беларусь "Об упорядочении некоторых льгот для отдельных категорий граждан"
; 

В Республике Беларусь действует Технический кодекс установившейся практики (ТКП 144-2008 (02300), в котором предусмотрены разделы: по  организации и проведению работ по дезактивации территорий, объектов и оборудования; по порядку обследования территорий, объектов и оборудования для проведения дезактивационных работ. 

Современный этап развития чернобыльского законодательства связан с решением ряда сложных задач, в числе которых:

 - следует указать разработку единых подходов к определению критериев возмещения вреда и дифференциации размеров его возмещения;

-  конкретизацию категорий лиц, подвергшихся радиационному воздействию;

- определение оптимальных форм возмещения вреда и защиты граждан;

- децентрализацию системы социальной защиты граждан, подвергшихся радиационному воздействию;

- разработку универсального закона Республики Беларусь, регулирующего отношения в сфере социальной защиты граждан, подвергшихся воздействию радиации;

- современный этап межгосударственных отношений в рамках СНГ и рост сотрудничества между ними по минимизации последствий катастрофы объективно нуждаются в дальнейшем совершенствовании соответствующего государственно-правового механизма.

Подводя итог, хотелось бы отметить, что государственно-правовой механизм преодоления чернобыльских последствий функционирует. Но эффективность его элементов была бы выше, обладай он стабильной правовой основой. Так, незащищенность гражданина перед атомной стихией с точки зрения права выявила необходимость создания комплексной нормативно-правовой базы, направленной на социальную и правовую защиту пострадавших от катастрофы граждан, решение других, вызванных ею, государственно-правовых проблем.

5.6 Участие общественности в принятии экологически значимых решений как направление обеспечения устойчивого развития

Важнейшей составляющей процесса устойчивого развития является участие негосударственного и некоммерческого секторов в названном процессе. В юридической литературе признается, что такое участие есть отличительная особенность современного периода развития общественных отношений, в первую очередь в области охраны окружающей среды
. 
Международным документом, наиболее полно регулирующим процедурные вопросы доступа общественности к принятию экологически значимых решений, является Конвенция о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды (далее – Орхусская конвенция)
.
НСУР-2020 относит к основным направлениям развития системы природоохранного законодательства в Республике Беларусь на период до 2020 г. создание организационных и правовых механизмов по предотвращению или смягчению негативных последствий различных видов человеческой деятельности, оказывающих влияние на здоровье человека и состояние природной среды. Учитывая трансграничный характер последствий многих видов хозяйственной деятельности человека, непременным условием перехода к устойчивому развитию следует признать гармонизацию национальных нормативных правовых актов с принципами и нормами международных договоров, нормативов и стандартов
. Обеспечение участия общественности в процессе принятия экологически значимых решений, а именно оказание содействия общественным объединениям, осуществляющим свою деятельность в области охраны окружающей среды, их привлечение к охране окружающей среды и контролю за ее состоянием рассматриваются в качестве одного из основных направлений государственной политики в области охраны окружающей среды
. Деятельность общественных объединений, а также отдельных граждан по защите жизненно важных интересов личности, общества и государства понимается в качестве одной из составляющих обеспечения национальной безопасности Республики Беларусь
. 
Формы участия общественности в принятии экологически значимых решений предусмотрены как специальным экологическим законодательством, так и иным — конституционным, административным, гражданским законодательством.

К формам, которые установлены экологическим законодательством и включены в механизм охраны окружающей среды, относятся: а) общественные обсуждения, предусмотренные процедурой оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности; б) общественная экологическая экспертиза; в) общественный экологический контроль. 

Общественные обсуждения проводятся на республиканском и местном уровнях, преимущественно на территории, где будет реализовано проектное решение планируемой деятельности. Общественные слушания являются одним из механизмов участия общественности в принятии экологически значимых решений, законодательно урегулированы в рамках процедуры Оценки воздействия на окружающую среду (далее — ОВОС). Подробно процедура проведения общественных обсуждений урегулирована Положением о порядке проведения оценки воздействия на окружающую среду, утвержденным Постановлением Совета Министров Республики Беларусь от 19 мая 2010 г., № 755
 (ранее, т.е. до принятия нового Закона Республики Беларусь от 9 ноября 2009 г, № 54-З «О государственной экологической экспертизе»
, в Инструкции о порядке проведения оценки воздействия на окружающую среду планируемой хозяйственной и иной деятельности в Республике Беларусь и перечня видов и объектов хозяйственной и иной деятельности, для которых оценка воздействия на окружающую среду планируемой хозяйственной и иной деятельности проводится в обязательном порядке», утвержденной постановлением Министерства природных ресурсов и охраны окружающей среды Республики Беларусь, регламентировался порядок проведения общественных слушаний
). 
Общие требования по проведению общественной экологической экспертизы установлены в статье 61 Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды». Общественная экологическая экспертиза осуществляется независимыми группами специалистов по инициативе общественных организаций, граждан за счет их собственных средств или на общественных началах. Она проводится независимо, параллельно с государственной экологической экспертизой и дает заключения рекомендательного характера. Здесь же устанавливается право граждан и общественных объединений на получение от заказчика (инициатора планируемой хозяйственной и иной деятельности) документации, необходимой для проведения общественной экологической экспертизы
.

Вывод: что касается такой формы общественного участия как общественная экологическая экспертиза, то обращает на себя внимание отсутствие должного правового регулирования, что является несомненным пробелом в законодательстве. 

Возможности участия общественности в экологической экспертизе представляются весьма ограниченными. Эффективности общественной экологической экспертизы способствует закрепление на уровне принципа проведения экологической экспертизы участия общественности и учета общественного мнения. В таком случае, одним из вариантов решения данной проблемы может послужить законодательно урегулированное участие общественности в проведении государственной экологической экспертизы с закреплением соответствующих обязанностей органов, проводящих государственную экологическую экспертизу. Представляется необходимым предусмотреть продление срока вынесения заключения государственной экологической экспертизы в случае, если в отношении этого объекта проводится общественная экологическая экспертиза, но не более чем на один месяц. Следует разрешить вопрос о юридической силе заключения общественной экологической экспертизы, а также надлежащего учета мнения общественности, высказанного в процессе экологической экспертизы. Заключение общественной экспертизы не имеет прямой юридической силы, а относится к документам, рассматриваемым в процессе государственной экспертизы, причем не подлежащим обязательному учету. В целях обеспечения участия общественности и учета общественного мнения при проведении государственной экологической экспертизы представляется необходимым наделить представителей общественности правом на участие в составлении сводного заключения, например, путем предоставления представителю общественности статуса эксперта или наблюдателя, при условии наличия заключения общественной экологической экспертизы. Для обеспечения учета результатов общественной экологической экспертизы представляется необходимым установить обязанность специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы направлять общественным организациям и гражданам, предоставившим аргументированные предложения по объекту экологической экспертизы, материалы о рассмотрении этих предложений при проведении государственной экологической экспертизы и заключение  государственной экологической экспертизы. Подобными нормами на наш взгляд, следует дополнить Законы Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» и «О государственной экологической экспертизе».

Общественный экологический контроль осуществляется гражданами, общественными экологическими объединениями, а также общественными инспекторами охраны природы при принятии экологически значимых решений в процессе не только планирования, но и осуществления хозяйственной деятельности. Назначением общественного экологического контроля является выявление и пресечение неправомерных действий, а также распространение информации о фактах нарушения законодательства об охране окружающей среды. Законом Республики Беларусь «Об охране окружающей среды», а именно, статьями 12, 15, 95 предоставлено право осуществления общественного контроля в области охраны окружающей среды гражданам, общественным объединениям, осуществляющим свою деятельность в области охраны окружающей среды, а также общественным инспекторам охраны природы в соответствии с законодательством Республики Беларусь
. Осуществление контроля общественными инспекторами охраны природы является одной из форм осуществления общественного экологического контроля. Полномочия и порядок осуществления контроля общественными инспекторами охраны природы регулируется Положением «Об общественном инспекторе охраны природы»
.

Такие формы участия в принятии экологически значимых решений как а) референдум и иные формы непосредственного участия граждан в принятии экологически значимых решений; б) обращение в государственные органы для принятия экологически значимых решений; в) предъявление иска о приостановлении либо прекращении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей вредное воздействие на окружающую среду, либо создающей опасность причинения такого воздействия в будущем; г) обращение в суд с целью обжалования экологически значимых решений, несмотря на то, что предусмотрены экологическим законодательством, регулируются преимущественно иным законодательством (конституционным, административным, гражданским, гражданско-процессуальным) и получают экологическое содержание в силу вопроса, разрешаемого при помощи такого способа. 

Представляется, что наибольшей значимостью при принятии экологически значимых решений на местном уровне обладают, прежде всего, такие формы участия как референдум и собрания граждан.

Референдум, собрания, митинг, демонстрация, шествие, пикетирование представляют собой формы осуществления непосредственного народовластия и относятся к политическим правам граждан. В научной литературе в настоящее время право граждан на благоприятную окружающую среду связывается с политическими правами личности, поскольку проблемы окружающей среды приобретают большую значимость в деятельности современных общественных объединений, которые выступают в защиту экологических прав и интересов граждан
. В зависимости от степени важности принимаемого решения, обсуждаемого вопроса, законопроекта, его предполагаемого действия в пространстве, характере принимаемого решения (рекомендательный или императивный) общественность, посредством указанных форм, исходя из собственных интересов и потребностей, напрямую участвует в обсуждении и принятии экологически значимых решений. 

Несмотря на то что Закон Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» не закрепляет указанного права, в иных нормативных правовых актах природоресурсного законодательства такие нормы есть. В частности, Кодекс о земле Республики Беларусь в статье 22 устанавливает право граждан участвовать в рассмотрении затрагивающих их права и защищаемые законом интересы вопросов, связанных с принятием государственными органами решений об изъятии и предоставлении, изменении целевого назначения земельных участков, установлением и прекращением ограничений (обременений) прав на земельные участки, посредством участия в местных референдумах
. Возможность проведения местного референдума при решении вопросов, связанных с изъятием, использованием, охраной, защитой лесного фонда и воспроизводством лесов, предусмотрена  статьей 14 Лесного кодекса Республики Беларусь
. Законодатель обязывает органы государственного управления предоставлять необходимые сведения по этим вопросам и способствовать проведению таких референдумов. В соответствии со статьей 16 Закона Республики Беларусь «О растительном мире» граждане, общественные объединения и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в принятии государственных решений, затрагивающих их интересы, по вопросам обращения с объектами растительного мира через местные референдумы
.

Как показывает анализ нормативных правовых актов, можно констатировать наличие определенной правовой базы для проведения референдумов по экологически значимым вопросам на местном уровне. Законодательством предусмотрены случаи, когда посредством референдума можно решить местные, конкретные экологически значимые вопросы. Представляется, что принятие экологически значимых решений на местном уровне с помощью референдума, исходя из локального характера, способно быть достаточно быстрым и эффективным в плане достижения результата, соответствующего интересам местного населения. Участие в данном мероприятии зависит от важности решаемых вопросов, затрагивающих реальные интересы граждан, проживающих на определенной территории. Однако применение референдума для решения экологически значимых вопросов местного характера должно основываться на принципах целесообразности и практической необходимости. Исходя из того, что он является одним из самых трудоемких, но в то же время самых эффективных способов участия населения в принятии решений, общественность, как правило, прибегает к подобному способу решения экологически значимых вопросов лишь в крайних случаях, когда все иные попытки не принесли результатов.

Изучение и сопоставление нормативных правовых актов различного уровня дает основания для вывода о том, что законодательство позволяет принимать экологически значимые решения на референдуме. Референдум является действенной формой участия общественности в процессе принятия экологически значимых решений, поскольку по сравнению с иными формами (общественными слушаниями, предусмотренными процедурой ОВОС, общественной экологической экспертизой), мнение общественности может носить не только рекомендательный, но и, в случаях, предусмотренных законодательством, обязательный характер. Наиболее эффективной формой участия он является при придании решению референдума обязательной юридической силы, что обусловлено абсолютной правомочностью и окончательностью его результатов, так как мнение общественности носит обязательный характер. Данную форму участия в принятии экологически значимых решений можно использовать на любом этапе хозяйственной деятельности.

На референдум любого уровня целесообразно выносить только один, а не несколько вопросов, причем этот вопрос должен касаться конкретного вида деятельности, что будет способствовать принятию более определенного решения. Возможности принятия экологически значимых решений посредством референдума существуют в большей степени на местном уровне. Зачастую референдум по экологически значимым вопросам может оказаться единственным способом прямо повлиять на процесс принятия решения. 

Для создания условий реализации такой формы общественного участия, как референдум, необходимо законодательное закрепление права граждан принимать участие в референдумах по экологически значимым вопросам именно в экологическом законодательстве. Наделение общественности правом на принятие экологически значимых решений посредством проведения референдума в статье 12 Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» будет способствовать созданию целостной системы форм участия общественности. В сложившейся ситуации необходимо организовать надлежащее применение действующего экологического законодательства, а также активное вовлечение граждан и общественных объединений в охрану окружающей среды. 

Собрания граждан также можно отнести к формам участия граждан в принятии экологически значимых решений. Республиканские и местные собрания являются формой непосредственного участия граждан в управлении делами общества и государства и созываются по мере необходимости для обсуждения вопросов государственной и общественной жизни республиканского или местного значения. Собрание, в том числе собрание уполномоченных определяется как совместное присутствие группы граждан, собравшихся для публичного обсуждения и решения вопросов местной жизни. С правом совещательного голоса в собрании могут участвовать представители государственных органов, предприятий, организаций и учреждений. Закон Республики Беларусь «О республиканских и местных собраниях» регламентирует порядок инициирования, созыва, проведения и компетенцию местных и республиканских собраний
. Местные собрания созываются по мере необходимости местными Советами депутатов, исполнительными и распорядительными органами или органами территориального общественного самоуправления или по инициативе не менее 10 процентов граждан, постоянно проживающих на соответствующей территории. Принятие экологически значимых решений в области рационального использования природных ресурсов, а также рассмотрение проектов планов развития и застройки соответствующих территорий относится к полномочиям местных собраний. Перечень полномочий является достаточно широким и открытым, в него входит обсуждение других вопросов, в том числе республиканского значения, затрагивающих интересы граждан соответствующей территории. Решения собрания принимаются большинством голосов его участников и оформляются протоколом.

К определенными трудностями при желании воспользоваться такой формой участия в решении экологически значимых вопросов можно отнести требование о признании собрания правомочным в случае участия в нем не менее 10 процентов граждан, постоянно проживающих на данной территории, или не менее двух третей, уполномоченных участвовать в данном собрании. Существует мнение, что подобную модель нельзя признать оптимальной, обеспечивающей работу такого сложного механизма как «местные собрания»
. Закон Республики Беларусь «О местном управлении и самоуправлении в Республике Беларусь» называет собрание граждан в качестве базовой формы прямого участия населения в решении государственных и общественных дел и рассматривает собрание как совместное присутствие группы граждан, собравшихся для публичного обсуждения и решения вопросов местной жизни
. 

Собрания имеют право обращаться в государственные органы, на предприятия, в организации, учреждения и объединения, которые обязаны в установленном порядке рассмотреть эти обращения и о принятых по ним решениях информировать граждан, проживающих на соответствующей территории. Собрания граждан относятся к одной из возможностей граждан участвовать в управлении делами государства и решении вопросов республиканского и местного характера, а также являются одним из способов взаимодействия общественности, проживающей на определенной территории с государственными органами. В ряде зарубежных стран институт общего собрания эффективно используется при решении текущих проблем в небольших территориальных сообществах
.

На наш взгляд, действенной формой участия общественности местные собрания будут являться, в первую очередь, для рассмотрения планов развития и застройки соответствующих территорий, в остальных случаях такой формой следует воспользоваться, не для обсуждения, а именно для принятия экологически значимого решения. Исследование проблем, предоставление необходимой информации широкому кругу общественности, разработку альтернативных вариантов целесообразно осуществлять на этапах проведения общественных слушаниях и общественной экологической экспертизы. 

Право на обращение предоставляет общественности возможность участия в процессе принятия экологически значимых решений посредством подачи заявлений, предложений, а также обжалования экологически значимых решений в административном и судебном порядке. 

Такие формы участия общественности, как обжалование решений и действий в судебном порядке, нарушающих экологические права граждан и предъявление иска о приостановлении либо прекращении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей вредное воздействие на окружающую среду либо создается опасность причинения такого вреда в будущем, реализуются на основе принятых ранее, неверных либо несогласованных экологически значимых решений, обеспечивают соблюдение права на благоприятную окружающую среду посредством судебной защиты, укрепляют позиции права на участие общественности в принятии экологически значимых решений как обеспечительного права на благоприятную окружающую среду.

К числу направлений обеспечения устойчивого социально-экономического развития относится демографическая сфера, рассматриваемая в качестве одного из направлений внутренней политики Республики Беларусь
. Демографическая безопасность общества обеспечивается устойчивым повышением уровня жизни населения, совершенствованием социальной сферы и созданием условий для здоровой среды обитания человека; обеспечение репродуктивных прав граждан и содействием формированию высоких репродуктивных потребностей населения; обеспечением благоприятных социально-экономических условий развития семьи как основы стабильного общества. При этом Закон Республики Беларусь от 4 января 2002 г. № 80-З «О демографической безопасности Республики Беларусь»
, определяя демографические угрозы как демографические явления и тенденции, социально-экономические последствия которых оказывают отрицательное воздействие на устойчивое развитие Республики Беларусь, среди принципов обеспечения демографической безопасности (ст. 4) устойчивое социально-экономическое развитие не называет.

6. Природоохранные аспекты устойчивого развития

6.1 Правовое регулирование земельных отношений как элемент обеспечения устойчивого социально-экономического развития 

Анализ земельного законодательства на соответствие его принципам устойчивого развития позволяет обосновать основные направления его совершенствования:

- уточнение состава отдельных категорий и сокращение ограничений по нецелевому использованию;

- изменение системы управления землями и перераспределение компетенции исполнительных органов по предоставлению и изъятию земельных участков в пользу местных исполкомов;

- расширение прав на землю, которые связаны с возможностью распоряжения земельными участками (право частной собственности, право аренды, концессия и земельные сервитуты);

- расширение полномочий таких местных органов как сельские, поселковые исполкомы, поскольку их компетенция в сфере земельных отношений не обеспечивает реализацию предусмотренных Законом Республики Беларусь «О местном управлении и самоуправлении в Республике Беларусь» от 4 января 2010 г. № 108-З задач;

- предоставление прав по распределению земельных участков таким исполкомам первичного уровня как городские (городов районного подчинения), которые не обладают самостоятельными полномочиями в сфере земельных отношений;

- закрепление правового режима земель агрогородков как центров сельского расселения;

- уточнение целевого назначения земельных участков, предоставляемых в сельской местности для некоммерческих видов деятельности граждан в рамках развития их экономической самостоятельности.

Обновление земельного законодательства направлено в основном на регулирование использования земель. В рамках реализации НСУР-2020 требуется усиление природоохранного аспекта развития законодательства об охране и использовании земель. Основным недостатком действующего Кодекса Республики Беларусь о земле 2008 года является слабая систематизация правовых норм, которые регулируют охрану земель, а также отказ от общепризнанного в природоресурсном законодательстве принципа рационального использования земель, что противоречит международно-правовым нормам в данной области, а также региональным соглашениям в рамках стран СНГ по земельным вопросам и национальному природоресурсному законодательству.

Экологизацию земельного законодательства целесообразно проводить по следующим направлениям: во-первых, уточнение в Кодексе о земле правовых требований, которые касаются охраны земель, в том числе закрепление требования рационального использования земель, а также разграничение таких требований применительно к сельскохозяйственному и несельскохозяйственному землепользованию; во-вторых, принятие ряда нормативных правовых актов об охране земель для реализации основных направлений охраны земель, закрепленных в ст. 89 Кодекса о земле, которые составляют содержание этой деятельности; в-третьих, развитие программного обеспечения охраны земель путем разработки и принятия Республиканской программы использования и охраны земель.

Изменения в земельном законодательстве, в том числе в Кодексе о земле, последние из которых внесены Законом Республики Беларусь от 6 мая 2010 г. № 120-З, позволяют выявить некоторые тенденции в развитии правового регулирования земельных отношений:
Расширение прав на землю юридических и физических лиц в рамках развития таких форм использования земли как право частной собственности на землю, право пожизненного наследуемого владения и право временного землепользования.

Право частной собственности на землю и право пожизненного наследуемого землевладения получает более широкое распространение за счет предоставления этих прав иностранным гражданам и лицам без гражданства, но  частная собственность на землю юридических лиц не получила должного развития, так как нуждаются в уточненнии нормы земельного законодательства о том, для каких целей юридическим лицам могут предоставляться земельные участки в собственность.

Право временного землепользования юридических лиц дополнена такой целью как использование земельных участков «для добычи общераспространенных полезных ископаемых, торфа, для использования геотермальных ресурсов недр – на срок до 20 лет», что не вполне согласуется с нормами законодательства о недрах.

Право временного землепользования граждан в части использования участков для строительства (установки) временных индивидуальных гаражей на придомовых территориях, которое в настоящее время предоставлено так же гражданам Республики Беларусь, зарегистрированным по месту жительства в многоквартирных жилых домах, расположенных в сельских населенных пунктах, являющимся собственниками транспортных средств, имеет неоднозначную оценку в части реализации прав социально ущемленных категорий граждан, для которых первоначально такое право предоставлялось.

Расширение способов возникновения прав на землю, среди которых применяются такие: предоставление земельного участка – для прав, производных от государственной собственности; переход прав на земельный участок; приобретательная давность; сделки – для прав, производных от частной собственности.

Разнообразие способов обеспечивает стабильность земельных отношений, которой способствует также закрепление в качестве объектов всех прав на землю участков, предоставленных до вступления в силу КоЗ 2008 г. без соответствующего правового переоформления, а также возможность перехода прав на землю в случаях, установленных законодательством (при переходе прав на расположенные на них капитальные строения; при реорганизации юридического лица; при наследовании земельных участков, находящихся в частной собственности и пожизненном наследуемом владении)  по упрощенной процедуре.

Усиление гарантий прав землепользователей, которые применяются при:
изъятии земельных участков для государственных нужд; изменении границ административно-территориальных и территориальных единиц; разрушении капитального строения в результате пожара, стихийных бедствий или иного вредного воздействия, и нуждаются в совершенствовании с точки зрения механизма их реализации.

6.2 Правовой режим природоохранных территорий в контексте устойчивого развития

Охрана окружающей среды и рациональное использование природных ресурсов являются неотъемлемым условием обеспечения устойчивого развития общества. Повестка дня на ХХI век, принятая в Рио-де-Жанейро на Конференции ООН по окружающей среде и развитию (1992 г.), предусматривает меры по «сохранению и рациональному использованию ресурсов в целях развития». Особое значение имеет защита естественных экологических систем, биологического и ландшафтного разнообразия, которая достигается путем выделения специальных природоохранных территорий, имеющих определенный правовой режим. Законодательство Республики Беларусь предусматривает создание особо охраняемых природных территорий (ООПТ) и территорий, подлежащих специальной охране.

Правовой режим ООПТ, к которым относятся заповедники, национальные парки, заказники и памятники природы, определен в Законе Республики Беларусь «Об особо охраняемых природных территориях». Согласно данному нормативному правовому акту ООПТ понимаются как части территории Республики Беларусь с уникальными, эталонными или иными ценными природными комплексами и объектами, имеющими особое экологическое, научное или эстетическое значение, в отношении которых установлен особый режим охраны и использования. Следует отметить, что по административно-правовому статусу ООПТ могут быть республиканского и местного значения. Заповедники и национальные парки создаются только на республиканском уровне, а заказники и памятники природы, как на республиканском, так и на местном уровнях государственного управления. 

Во исполнение международных обязательств Республики Беларусь с 2008 г. в национальном законодательстве закреплена возможность придания ООПТ статуса территории международного значения. Таковыми признаются ООПТ, включенные во всемирную сеть биосферных резерватов, списки объектов мирового наследия, водно-болотных угодий международного значения и иные списки природных комплексов или объектов международного значения в соответствии с международными договорами Республики Беларусь. 

Термин «территории, подлежащие специальной охране» в дополнение к понятию «особо охраняемые природные территории» впервые был закреплен в редакции Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» от 17 июля 2002 года. Такие территории выделяются в целях сохранения полезных качеств окружающей среды и имеют специальный режим охраны, отличный от установленного природоресурсным законодательством либо законодательством об ООПТ. Территории, подлежащие специальной охране, выделяются не только для сохранения, расположенных в их границах объектов (напр., городские парки), но чаще всего установление специального режима является средством охраны других компонентов природной среды (например, прибрежные полосы с ограниченным режимом хозяйственной деятельности устанавливаются в целях охраны водных объектов). 

Однако существующая сеть природоохранных территорий не имеет достаточно обоснованной с экологической точки зрения, проработанной и, что особенно важно, юридически оформленной пространственно-планировочной структуры, объединяющей отдельные охраняемые территориальные единицы в единое целое, в пределах которого были бы обеспечены условия миграции живых организмов. Данная проблема поднималась еще в 1997 году и была очерчена в Национальной стратегии по сохранению и устойчивому использованию биологического разнообразия Республики Беларусь. С 2007 года в Республике Беларусь начато формирование национальной экологической сети в соответствии с Указом Президента Республики Беларусь от 12 января 2007 г., № 19 «О некоторых вопросах государственной градостроительной политики»
. 

В связи с необходимостью определения возможных направлений дальнейшего развития законодательства Республики Беларусь об экологической сети представляют интерес имеющиеся подходы к закреплению в правовых актах норм о формировании и функционировании экологических сетей. Среди них можно выделить следующие: принятие специальных законов, регулирующих функционирование экологических сетей (Украина, Республика Молдова); включение отдельных норм в законодательство об ООПТ (Республика Казахстан); включение норм в головные акты об охране окружающей среды (страны-члены ЕС). 

В юридической литературе высказывается мнение, что правовое регулирование данных общественных отношений только нормами градостроительного законодательства, учитывая цели и задачи создания экологической сети, представляется недостаточным. В силу того, что Закон Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» регулирует весь комплекс экологических отношений, представляется целесообразным закрепление именно в данном нормативном правовом акте понятия экологической сети, норм о ее формировании и функционировании, компетенции органов государственного управления в области формирования и функционирования экологической сети, а также отражение режима входящих в экологическую сеть элементов
. 

30 ноября 2009 года Палатой представителей Национального собрания Республики Беларусь в первом чтении был рассмотрен проект Закона Республики Беларусь «О внесении дополнений и изменений в Закон Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» по вопросам формирования и функционирования национальной экологической сети и биосферных резерватов». В законопроекте предлагается закрепить понятие «национальная экологическая сеть» под которым понимается система функционально взаимосвязанных ООПТ и природных территорий, подлежащих специальной охране, предназначенных для сохранения естественных экологических систем, биологического и ландшафтного разнообразия, а также обеспечения непрерывности среды обитания диких животных. Предполагается, что проект схемы национальной экологической сети будет разрабатываться Минприроды Республики Беларусь совместно с НАН Беларуси, областными исполнительными и распорядительными органами и другими заинтересованными государственными органами и организациями. Схема национальной экологической сети, утвержденная Президентом Республики Беларусь должна будет учитываться при разработке и реализации схемы рационального размещения ООПТ республиканского значения, региональных схем рационального размещения ООПТ местного значения, проектов и схем землеустройства, градостроительных проектов, отраслевых схем размещения и развития производства и объектов транспортной и инженерной инфраструктуры, проектов мелиорации земель, проектов водоохранных зон и прибрежных полос водных объектов, республиканской комплексной схемы размещения рыболовных угодий, лесоустроительных проектов, проектов охотоустройства и планировки зон отдыха. В законопроекте определены элементы национальной экологической сети, которая будет состоять из зон ядра, экологических коридоров и охранных зон. На ООПТ и природных территориях, подлежащих специальной охране, включенных в национальную экологическую сеть, будет действовать режим охраны и использования, установленный для этих территорий при их объявлении или преобразовании.

Следует отметить, что данным законопроектом впервые предусматривается возможность создания биосферных резерватов в соответствии с международными договорами Республики Беларусь в целях обеспечения устойчивого использования природных ресурсов. Решения об объявлении или прекращении функционирования биосферных резерватов принимаются областными исполнительными и распорядительными органами по предложению Министерства природных ресурсов и охраны окружающей среды Республики Беларусь, согласованному с Национальной академией наук Беларуси, другими заинтересованными. Для организации деятельности биосферных резерватов по инициативе областных исполнительных и распорядительных органов предусматривается создание координационных советов по управлению биосферными резерватами, положения о которых и их персональный состав утверждается решениями областных исполнительных и распорядительных органов. 

Таким образом, правовое закрепление формирования и функционирования национальной экологической сети и возможности создания биосферных резерватов отражает учет принципов устойчивого развития в процессе совершенствования национального экологического законодательства.

6.2 Охрана окружающей среды населенных пунктов как одна 
из эколого-правовых мер обеспечения устойчивого развития 

Экологические требования при размещении и развитии населенных пунктов установлены Законом Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» и законодательством об архитектурной, градостроительной и строительной деятельности. Содержание этих требований имеет два взаимоувязанных аспекта: размещение и развитие как населенных пунктов в системе территориальной организации Республики Беларусь, так и каждого отдельного населенного пункта в процессе его планировки и застройки.

Следует констатировать, что  термин «устойчивое развитие территорий» в Законе «Об архитектурной, градостроительной и строительной деятельности в Республике Беларусь» отсутствует. Вместе с тем, на экологизацию данного вида деятельности указывает норма ст. 65 указанного закона об обязанности собственников, пользователей при эксплуатации объекта строительства. В частности: собственники, пользователи объекта строительства, если иное не установлено законодательством, при его эксплуатации обязаны: содержать объект строительства в надлежащем техническом, санитарно-гигиеническом, противопожарном, экологическом и архитектурно-эстетическом состоянии; соблюдать требования в области охраны окружающей среды.

Также нормы статей 4-6 Закона Республики Беларусь «Об архитектурной, градостроительной и строительной деятельности…» указывают на обеспечения: сохранения благоприятных условий жизнедеятельности человека; рационального использования природных ресурсов; безопасности территорий и их защиты от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера; запрет или ограничения архитектурной, градостроительной и строительной деятельности, которая может причинить вред особо охраняемым природным территориям.

Основные направления устойчивого развития населенных пунктов закреплены в НСУР‑2020, в частности, определены природоохранные мероприятия, которые включают в себя:
улучшение экологической ситуации в ряде крупных городов и промышленных центров;
обеспечение населения чистой питьевой водой;
разработку и реализацию комплексной программы по организации системы сбора, переработки и захоронения отходов;
стимулирование внедрения экологически малоотходных, безотходных и безопасных технологий, государственная поддержка реконструкции действующих производств при переходе на малоотходные и ресурсосберегающие технологии  и ряд других.
На сегодняшний день сформирован достаточно обширный перечень нормативных правовых актов в области правовой охраны окружающей среды населенных пунктов. Правовая охрана окружающей среды населенных пунктов – это система правовых мер, содержание которых определяется различными отраслями законодательства, такими как: о санитарно-эпидемическом благополучии населения; об архитектурной, градостроительной и строительной деятельности; об обращении с отходами и др.
Так, общие требования по обеспечению санитарно-эпидемического благополучия населения, содержаться в Законе Республики Беларусь «О санитарно-эпидемическом благополучии населения». В частности установлены требования к: проектированию, строительству и вводу объектов в эксплуатацию; разработке нормативно-технической документации; жилым помещениям; содержанию территорий. Территории населенных пунктов должны содержаться в соответствии с действующими санитарными правилами. Производственные и бытовые отходы подлежат сбору, обезвреживанию, утилизации и захоронению, условия и способы которых должны соответствовать требованиям безопасности населения и окружающей среды.
На законодательном уровне (в Законе Республики Беларусь «Об обращении с отходами») закреплен принцип расширенной ответственности производителя товаров за сбор и передачу на использование отходов, в которые превращаются производимые товары. Установлены новые требования к обращению с отходами. Правовые основы обращения с отходами, направлены на предотвращение их вредного воздействия на окружающую среду, а также на максимальное вовлечение отходов в гражданский оборот в качестве вторичного сырья. Нормы Закона «Об обращении с отходами» согласуются с требованиями законодательства в данной сфере, а также Директивой Президента Республики Беларусь от 14 июня 2007г. №3 «Экономия и бережливость - главные факторы экономической безопасности государства»
. 

ОСНОВНЫЕ ВЫВОДЫ

1. Устойчивое развитие общества в соответствии с основными подходами, декларируемыми в международных документах, в первую очередь в Рио-де-Жанейрской декларации по окружающей среде и развитию (1992 г.) и Декларации Йоханнесбургского саммита по устойчивому развитию (2002 г.) возможно только при признании равенства всех факторов, включаемых в понятие «устойчивое развитие»: экономическое развитие, социальное развитие и охрана окружающей среды. Экологически обоснованное социальное и экономическое развитие не только может быть фактором роста экономики, но и позволит обеспечить экологическую безопасность и социальную стабильность общества. Исходя из чего, представляется принципиальным возвращение в названии программного документа ‑ Национальной стратегии ‑ к отвечающему положениям международных документов понятию – «устойчивое развитие» (что соответствует термину «sustainable development») взамен содержащегося в Законе Республики Беларусь «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Республики Беларусь» термина «устойчивое социально-экономическое развитие» с внесением требуемых изменений в названный Закон и иные нормативные правовые акты Республики Беларусь, содержащие данную дефиницию.
2. Основываясь на ст. 8 Конституции Республики Беларусь, Законе Республики Беларусь «О международных договорах Республики Беларусь» принцип устойчивого развития должен быть положен в основу правового регулирования экономических, социальных и экологических отношений в силу того, что данный принцип декларируется в ряде международных документов, в том числе международных договорах, стороной которых является Республика Беларусь. 

3. Экологическая обусловленность социально-экономического развития общества нуждается в концептуальном обосновании государственной политики в области охраны окружающей среды. Действующий в настоящее время в этой области документ – Концепция государственной политики Республики Беларусь в области охраны окружающей среды, утвержденный Постановлением Верховного Совета Республики Беларусь 6 сентября 1995 г., не опирается на принцип устойчивого развития и в целом нуждается в кардинальной переработке, как при определении основных направлений политики, так и ее принципов на основе и с учетом положений доктрины устойчивого развития согласно международным соглашениям и основным направлениям экологической политики Республики Беларусь, заложенным в Конституции Республики Беларусь, Законе Республики Беларусь «Об охране окружающей среды». 
Необходима разработка новых, отвечающих современному уровню развития законодательства концептуальных основ государственной экологической политики Республики Беларусь в форме концепции (доктрины) экологической политики, а также развивающих ее региональных направлений политики в области охраны окружающей среды. 

· Правовое регулирование в области устойчивого развития необходимо осуществлять на базе системного подхода, правовую основу которого составляет Закон Республики Беларусь «Об утверждении основных направлений внутренней и внешней политики Республики Беларусь». Для реализации требуемой системности следует обеспечить включение принципов и положений устойчивого развития в разрабатываемые на период 2011-2015 гг. и далее как на общенациональном, так и местном уровнях концепции безопасности и развития нормативной правовой базы, программы и планы действий в области рационального использования природных ресурсов и охраны окружающей среды и иные концепции и стратегические планы, где элементы устойчивого развития (экономическое, социальное развитие и охраны окружающей среды) составляют основное их содержание, в частности в: Концепцию национальной безопасности Республики Беларусь; Национальный план действий по рациональному использованию природных ресурсов и охране окружающей среды Республики Беларусь, разрабатываемый на 2011-2015 годы; Концепцию совершенствования законодательства Республики Беларусь и разрабатываемые Планы подготовки законопроектов (на 2010 и последующие годы) и другие программные документы, принимаемые по основным направлениям внешней и внутренней политики Республики Беларусь.

4. С целью обеспечения системного подхода в реализации на уровне нормативных правовых актов принципов и положений устойчивого развития необходимо определить роль и место Национальной стратегии устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь на период до 2020 г. (и разрабатываемой Национальной стратегии на 2011-2025 годы, а также иных стратегий, которые будут приняты, по истечении срока действия настоящей) среди стратегических (программных) документов Республики Беларусь путем утверждения ее нормативным правовым актом соответствующей юридической силы. 

Национальная стратегия устойчивого социально-экономического развития Республики Беларусь на период до 2020 г. одобрена Национальной комиссией по устойчивому развитию Республики Беларусь и Президиумом Совета Министров Республики Беларусь. При этом Закон Республики Беларусь от 10 января 2000 г. «О нормативных правовых актах Республики Беларусь» не относит такого рода решения ни к нормативным правовым актам, ни к правовым актам, не являющимся нормативными. 


Для обеспечения данного направления требуется внесение ряда изменений и дополнений в Закон Республики Беларусь «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Республики Беларусь», в частности:

· установить орган государственной власти и вид нормативного правового акта, которым утверждаются Национальная стратегия устойчивого социально-экономического развития; как форма государственного прогнозирования устойчивого развития Республики Беларусь на долгосрочную перспективу;
· установить орган государственной власти и вид нормативного правового акта, которым утверждаются Основные направления социально-экономического развития, определяющие социально-экономическую и научно-техническую политику государства на перспективу. Поскольку данный закон предусматривает, что в целях обеспечения преемственности социально-экономической политики государства данные основных направлений социально-экономического развития используются при разработке программ социально-экономического развития на среднесрочную перспективу, утверждаемых Президентом Республики Беларусь (ч.3 ст. 4), представляется целесообразным утверждать Национальную стратегию устойчивого развития Республики Беларусь (на 15 лет), а также Основные направления социально-экономического развития Республики Беларусь (на 10 лет) нормативным правовым актом, имеющим юридическую силу не меньше указа Президента Республики Беларусь;
· включить в число программ социально-экономического развития на среднесрочную перспективу (ст. 4 закона) региональные (местные) стратегии устойчивого развития, разрабатываемые и утверждаемые местными исполнительными и распорядительными органами на пятилетний срок;
· установить, что местными исполнительными и распорядительными органами обеспечивается не только разработка, но и утверждение прогнозов социально-экономического развития по административно-территориальным единицам (ст. 6 Закона Республики Беларусь «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Республики Беларусь»).
6. Разработка нового подхода к обеспечению принципа устойчивого развития на местном уровне потребует:
· внесения изменений и дополнений в Законы Республики Беларусь «О местном управлении и самоуправлении в Республике Беларусь», Об административно-территориальном делении и порядке решения вопросов административно-территориального устройства Республики Беларусь, в настоящее время  не опирающиеся на принцип устойчивого развития;
· учет принципов устойчивого развития в нормативных правовых актах, принимаемых органами местного управления и самоуправления, в частности в решениях, которыми утверждаются прогнозы социально-экономического развития региона.
7. В качестве одного из принципов устойчивого развития рассматривается усиление взаимосвязи экономики и экологии, формирование эколого-ориентированной экономической системы. С целью минимизации отрицательного влияния на окружающую среду необходимо осуществлять непрерывный учет экологического фактора на различных стадиях хозяйственной и иной деятельности. В настоящее время в законодательстве организационно-правовые мероприятия, обеспечивающие учет экологического фактора при осуществлении такой деятельности, рассматриваются не как части единого процесса, а как разрозненный набор процедур. С целью обеспечения системности в данной области совершенствование законодательства должно реализовываться в следующих направлениях:

‑ закрепление в законодательстве организационно-правового механизма охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов, создающего постоянное экологическое сопровождение хозяйственной и  иной деятельности, влияющей на состояние окружающей среды; 

‑ установление в законодательстве требований, предъявляемых к экономической деятельности с целью охраны окружающей среды.

Экологическое сопровождение хозяйственной и иной деятельности (ЭСХД). Анализ законодательства позволяет сделать вывод, что под ЭСХД следует понимать непрерывный процесс учета экологического фактора при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, начиная с возникновения замысла и заканчивая ликвидацией объекта, позволяющий оценить такую деятельность на соответствие экологическим требованиям. При соблюдении данной последовательности, к обязательным элементам ЭСХД относятся: 

· стратегическая экологическая оценка;

· природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта;

· оценка воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду (ОВОС);

· экологическая экспертиза;

· послепроектный анализ;

· экологический контроль;

· экологический аудит. 

Перечисленные элементы ЭСХД, как и само понятие экологического сопровождения хозяйственной деятельности должно быть закреплено в законодательстве об охране окружающей среды – в Законе Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» в виде единого правового механизма. При этом следует учитывать, что элементы такого целостного учета экологического фактора неоднородны. Их можно условно разделить на сложившиеся и формирующиеся. Сложившимися элементам ЭСХД являются ОВОС, экологическая экспертиза, экологический контроль и экологический аудит. К формирующимся элементам представляется возможным причислить стратегическую экологическую оценку, природоохранные мероприятия на стадии размещения объекта, послепроектный анализ.

Установление в законодательстве требований, предъявляемых к экономической деятельности с целью охраны окружающей среды. При установлении в законодательстве требований, предъявляемых к экономической деятельности с целью охраны окружающей среды, задача законодателя состоит в том, чтобы требования законодательства, касающиеся охраны окружающей среды и обеспечении экологической безопасности соотносились с соответствующими положениями нормативных правовых актов, регулирующих экономическую деятельность. 

В юридической литературе имеет место понятие «экологизированных норм», т.е. норм, эколого-правового содержания, включаемых в содержание нормативных правовых актов, которые регулируют хозяйственную (экономическую) деятельность. Для обеспечения данного направления совершенствования законодательства с позиций охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности необходимо разрешить вопрос о месте, роли и требуемой юридической силе Закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды». 

Предлагается наделить Закон Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» юридической силой программного закона, принимаемого в установленном Конституцией Республики Беларусь порядке по основным направлениям внутренней и внешней политики при условии, что за него проголосовало не менее двух третей от полного состава палат Национального собрания Республики Беларусь. Поскольку юридическая сила программного закона обусловлена не только статусом органа, его принимающего, но также и степенью сложности процедуры его принятия, которая отражает значимость общественных отношений, являющихся предметом правового регулирования, представляется, что придание Закону Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» формы программного закона определит особое место этого источника в системе законодательства и его роль как головного закона по отношению к иным, в том числе «экологизированным», регулирующим экологические отношения. 

8. Современное состояние законодательства демонстрирует, что организационно-правовые мероприятия, обеспечивающие учет экологического фактора при осуществлении экономической деятельности, представляют собой не элементы единого процесса, а разрозненный набор процедур. С целью обеспечения системности в данной области совершенствование природоохранного законодательства должно реализовываться в следующих направлениях:

· закрепление в законодательстве принципов устойчивого развития;

· учет положений концепции устойчивого развития при разработке и принятии нормативных правовых актов;

· содержательная переработка эколого-правовых норм с учетом принципов устойчивого развития.

9. Отдельные элементы организационно-правового механизма охраны окружающей среды также нуждаются в совершенствовании. В частности, анализ правового регулирования таких механизмов организационно-правового обеспечения охраны окружающей среды как экологическая сертификация и экологический аудит позволяет сделать следующие выводы о необходимости:

· закрепления в Законе Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» видов, отражающих характер экологической сертификации; 

· приведения к единообразию терминологии Технического кодекса установившейся практики (ТКП 5.1.15.-2008) и Положения об экологической сертификации продукции и производств в Республике Беларусь от 15 июня 1998 года, №179/130 в части названия документа, удостоверяющего соответствие объекта экологической сертификации требованиям нормативных правовых актов и технических нормативных правовых актов;
· закрепления в законодательстве понятия «экологическая маркировка»; 

· внесения дополнений в Закон «О разгосударствлении и приватизации государственной собственности в Республике Беларусь», Закон «Об экономической несостоятельности (банкротстве)» об обязательности проведения экологического аудита; 

10. Для достижения целей устойчивого развития на местном уровне требуется внесение дополнений в природоресурсное (в первую очередь, в земельное) законодательство.

Анализ природоресурсного законодательства (о земле, о недрах, водного, лесного, о животном и растительном мире, об охране атмосферного воздуха) позволяет утверждать, что правовое закрепление экономического механизма охраны и использования отдельных компонентов природной среды:

· не всегда соответствует Закону Республики Беларусь «Об охране окружающей среды»;
· не является единообразным. 

11. В рамках реализации стратегии устойчивого развития требуется усиление природоохранного аспекта развития земельного законодательства. Основным недостатком действующего Кодекса Республики Беларусь о земле является слабая систематизация правовых норм, которые регулируют охрану земель, а также отказ от общепризнанного в природоресурсном законодательстве принципа рационального использования земель, что противоречит международно-правовым нормам в данной области, а также региональным соглашениям в рамках стран СНГ по земельным вопросам и национальному природоресурсному законодательству.

Экологизацию земельного законодательства целесообразно проводить по следующим направлениям: 

· уточнить в Кодексе о земле правовые требования, которые касаются охраны земель, в том числе закрепить требования рационального использования земель, а также разграничение таких требований применительно к сельскохозяйственному и несельскохозяйственному землепользованию; 

· принять нормативные правовые акты об охране земель для реализации основных направлений охраны земель, закрепленных в ст. 89 Кодекса о земле, которые составляют содержание этой деятельности; 

· разработать и принять Республиканскую программу использования и охраны земель.

12. В ходе анализа нормативных правовых основ регулирования земельных отношений выявлены основные направления совершенствования законодательства в названной области, которые влияют на устойчивое развитие местных территорий, в частности представляется необходимым:

· совершенствование состава земель, включая уточнение состава отдельных категорий и сокращение ограничений по нецелевому использованию;

· изменение системы управления землями и перераспределение компетенции исполнительных органов по предоставлению и изъятию земельных участков в пользу местных исполкомов;

· расширение прав на землю, которые связаны с возможностью распоряжения земельными участками (право частной собственности, право аренды, концессия и земельные сервитуты);

· закрепление правового режима земель агрогородков как центров сельского расселения;

· уточнение целевого назначения земельных участков, предоставляемых в сельской местности для некоммерческих видов деятельности граждан в рамках развития их экономической самостоятельности.

13. Одним из направлений правового обеспечения устойчивого развития является совершенствование законодательства в социальной сфере. В контексте социального развития на местном уровне находится правовое обеспечение устойчивого развития села и малых городских поселений, которое предлагается развивать в следующих направлениях:

· обеспечение собственных потребностей и занятости местного населения путем приоритетного развития производств и видов деятельности, гарантирующих сохранение природных экосистем, в том числе агроэкотуризма и ремесленной деятельности;

· создание новых рабочих мест, развитие малого и среднего бизнеса на местном уровне;

· обеспечение доступа населения к местным земельным ресурсам.
Для обеспечения названных направлений предлагается:

· реализовать в законодательстве более широкий подход к определению содержания понятия «агроэкотуризм» и круга лиц, которые могут оказывать услуги в данной области, в том числе в качестве предпринимательской деятельности;

· согласовать нормы об агроэкотуризме с земельно-правовыми нормами;

· предусмотреть возможность участия в правоотношениях по государственному социальному страхованию гражданам, занимающимся оказанием услуг в области агроэкотуризма;

· предусмотреть обеспечение доступа населения к местным земельным ресурсам в сельских населенных пунктах, малых городских поселениях, где земельные участки для строительства и обслуживания жилого дома предоставляются гражданам по результатам аукциона, за исключением граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий. Земельным законодательством не определено, какая часть свободных участков должна предоставляться без аукциона, поэтому местный исполком вправе даже все имеющиеся земельные участки предоставить по результатам аукциона.

14. Согласно Закону Республики Беларусь 14 ноября 2005 г., № 60-З «Об утверждении основных направлений внутренней и внешней политики Республики Беларусь» к числу направлений обеспечения устойчивого социально-экономического развития относится демографическая сфера, рассматриваемая в качестве одного из направлений внутренней политики государства. Однако Закон Республики Беларусь от 4 января 2002 г. № 80-З «О демографической безопасности Республики Беларусь» ‑ основной законодательный акт в сфере демографической политики, определяя демографические угрозы как демографические явления и тенденции, социально-экономические последствия которых оказывают отрицательное воздействие на устойчивое развитие Республики Беларусь, среди принципов обеспечения демографической безопасности  (ст. 4) устойчивое социально-экономическое развитие не называет.

15. Обеспечению устойчивости развития на местном уровне способствует участие общественности в принятии решений, что также отвечает международным обязательства Республики Беларусь по выполнению положений Орхусской конвенции о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды. В данной области предлагаются следующие дополнения и изменения законодательства:

· установление обязанности специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы направлять общественным объединениям и гражданам, предоставившим аргументированные предложения по объекту экологической экспертизы, материалы о рассмотрении этих предложений при проведении государственной экологической экспертизы и заключение государственной экологической экспертизы;

· наделение представителей общественности правом на участие в составлении сводного заключения государственной экологической экспертизе путем предоставления представителю общественности статуса эксперта или наблюдателя, при условии наличия заключения общественной экологической экспертизы; 

· наделение государственного органа, проводящего государственную экологическую экспертизу правом принятия окончательного решения при недостижении согласия между заказчиком и общественностью, по вопросам, связанным с планируемой хозяйственной и иной деятельностью, и обязанностью об уведомлении общественности об окончательном решении; 

· наделение общественных инспекторов охраны природы правом совместно с государственными органами контролировать выполнение планов и мероприятий по охране окружающей среды, а также вносить предложения о минимизации наносимого окружающей среде ущерба; 

· установление обязанности соответствующих органов Минприроды по рассмотрению и учету результатов работы общественного инспектора охраны природы.  
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