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ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ФОНДОВ

В январе 2002 года был принят Федеральный закон «Об охране окружающей среды» [1]. Парадоксально и нелогично, но новый закон не содержит каких-либо упоминаний об экологических фондах. Долгое время они являлись одним из самых действенных инструментов экономического механизма охраны окружающей природной среды. Цели экологических фондов были направлены на аккумулирование, распределение и расходование денежных средств на мероприятия, связанные с охраной окружающей среды и воспроизводства ее ресурсов.
Изначально экологические фонды образовывались как внебюджетные. Затем они утратили свой первоначальный статус: средства экологических фондов были консолидированы в бюджет. Принятый Бюджетный кодекс РФ также не отнес их к числу внебюджетных и ввел понятие целевого бюджетного фонда (ст. 12, 34, 54 Бюджетного кодекса РФ) [2]. Однако исчерпывающий, конкретный перечень целевых бюджетных фондов в Бюджетном кодексе РФ не назван. Решение об образовании тех или иных целевых фондов, в том числе экологических, принимается ежегодно при принятии бюджетов различного уровня, и их существование зависит от воли законодателя.
Учитывая это, Законом «О федеральном бюджете на 2001 год» [3] с 1 января 2001 года был упразднен Федеральный экологический фонд, all октября 2001 года Правительство РФ приняло решение о ликвидации Федерального экологического фонда как государственного учреждения [4J. Федеральный экологический фонд долгое время являлся одним из основных источников государственного финансирования природоохранных мероприятий, и его упразднение означало уменьшение и без того малых средств, выделяемых на охрану окружающей среды. Таким образом, процесс ликвидации экологических фондов как правовой гарантии охраны окружающей среды начался с упразднения Федерального экологического фонда. Сторонники вносимых изменений, касающихся экологических фондов, могут возразить и сослаться на Федеральный закон «О бюджетной классификации Российской Федерации» [5], который предусматривает в качестве обязательного элемента бюджетной классификации статью расходов 0900 Охрана окружающей среды и природных ресурсов, гидрометеорология, картография и геодезия, стандартизация и метрология. По смыслу данного Закона в бюджетах всех уровней должны планироваться расходы на охрану окружающей среды. Однако наличие данной статьи не является достаточной правовой гарантией реального направления средств на указанные цели и не может рассматриваться как альтернатива экологическим фондам.
Представляется, что на данном этапе правового, экономического и культурного развития нашей страны существование экологических фондов как структурно или организационно обособленных (в рамках бюджетов или вне их) вполне обоснованно и должно быть поставлено в жесткие правовые рамки.
Таким образом, на федеральном уровне правовое регулирование экологических фондов отсутствует. В соответствии со ст.72 Конституции РФ законодательство об охране окружающей среды находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Используя данную норму, некоторые регионы, такие как Иркутская, Кемеровская, Томская области, приняли специальные законы' об экологических фондах. Федеральное законодательство не содержит прямых запретов на целевое распределение средств по охране окружающей среды, следовательно, существование экологических фондов на региональном и местном уровне является правомерным.
В Красноярском крае принят Закон «О Красноярском краевом государственном экологическом фонде» [6]. Красноярский краевой фонд - это некоммерческая организация в форме государственного учреждения, обладает правами юридического лица. Учредителем фонда является администрация края. Фонд создан с целью решения неотложных природоохранных задач, восстановления потерь и компенсации вреда, причиненного окружающей среде, здоровью и имуществу граждан.
Анализ данного Закона может являться предметом отдельного исследования. В настоящей работе остановимся на проблемах правового регулирования муниципальных экологических фондов.
Следует отметить, что не во всех муниципальных образованиях целесообразно создавать экологические фонды. Город с миллионным населением, высокой концентрацией промышленности и транспорта и малонаселенный административный район, территория которого мало затронута хозяйственной деятельностью, не могут иметь одинаковые права на получение денежных средств для формирования экологических фондов, так как финансовые потребности первого для решения природоохранных мероприятий многократно превышают потребности второго [7].
Необходимость в существовании экологического фонда г. Красноярска не вызывает сомнений. До недавнего времени действовало решение Городского совета от 22 сентября 1998 г. [8], в соответствии с которым экологический фонд г. Красноярска являлся внебюджетным и представлял собой специальный счет, открытый администрацией города в учреждении Центрального банка РФ по Красноярскому краю. Учитывая требования бюджетного законодательства, Горсовет 8 июня 2001 г. принял новое Положение об экологическом фонде г. Красноярска [9], упразднив предыдущее.
Согласно новому Положению на территории Красноярска создается целевой бюджетный экологический фонд, который образуется в бюджете города за счет доходов целевого назначения и используется для обеспечения финансирования экологических программ и мероприятий по охране окружающей природной среды. В решении Горсовета «О бюджете города на 2001 год» [10] средства экологического фонда г. Красноярска в составе доходов и расходов бюджета города были учтены отдельной строкой и составляли 82 361 тыс. руб.
Положение о целевом бюджетном экологическом фонде г. Красноярска устанавливает источники формирования экологического фонда, порядок расходования средств экологического фонда и контроля за их использованием.
Источниками формирования средств экологического фонда являются:
· плата за загрязнение окружающей природной среды;
· суммы, полученные по искам о возмещении вреда, причиненного окружающей природной среде;
· средства от реализации конфискованных орудий охоты и рыболовства и незаконно добытой с их помощью продукции;
· добровольные отчисления юридических и физических лиц, в том числе инвалютные поступления от иностранных юридических и физических лиц;
· остатки средств внебюджетного экологического фонда;
Платежи за загрязнение окружающей среды являются основным источником пополнения средств экологических фондов всех уровней. В крае в соответствии с Порядком внесения платы за загрязнение окружающей среды от 23 марта 1998 г. [11] платежи за загрязнение первоначально вносятся на счет Красноярского краевого государственного экологического фонда, а затем распределяются в местный и федеральный бюджет.
Чрезвычайно важным направлением деятельности экологического фонда г. Красноярска является расходование полученных средств. Положением устанавливается строго целевая направленность расходования денежных средств фонда. Однако и здесь, так же как на федеральном уровне, не решена проблема конкретизации экологических расходов. В разделе 3 Положения «Использование средств экологического фонда» употребляются следующие термины: «расходы в области охраны окружающей среды», «природоохранная деятельность», «экологическая информация», «услуги экологического характера». Данные понятия являются оценочными. Довольно сложно в каждом конкретном случае определить природоохранное назначение того или иного действия.
В ходе проверки соблюдения законодательства о формировании и использовании средств городского фонда в 2000 году Красноярской природоохранной прокуратурой были установлены некоторые нарушения. Частым является расходование средств экологического фонда на приобретение бытовой техники, компьютеров, канцелярских товаров. Например, приобретение мебели, сейфа, холодильника, комплектующих к компьютеру для Союза «Чернобыль». Кроме этого, за счет средств экологического фонда оплачена подписка на журнал «Экология и промышленность», также из средств фонда было выделено 13 875 рублей на оплату ежегодного членского взноса администрации города в секцию «Экология города» Союза Российских городов (г. Москва).
Для избежания таких ситуаций в нормативных актах следует четко определить, что понимать под природоохранными целями и создать систему жесткого и действенного контроля за использованием средств экологического фонда.
В соответствии с действующим Положением главным распорядителем средств экологического фонда и органом, осуществляющим контроль за целевым использованием средств фонда, является администрация г. Красноярска. В данной ситуации видится некоторое противоречие, а именно: и распорядительные, и контролирующие полномочия сосредоточены в одних руках. Такое положение может повлечь нарушения в порядке расходования денежных средств экологического фонда. Представляется, что функции по осуществлению контроля за использованием средств фонда, следовало передать депутатам городского Совета или Комитету Красноярского края по природным ресурсам.
В заключение хотелось отметить, что в настоящее время существует реальная необходимость в целевом аккумулировании и использовании средств на природоохранные мероприятия. Поэтому нелогично исключать данный правовой институт из основного закона, регулирующего деятельность по охране окружающей среды. Кроме этого, в целях упорядочения правовой базы, регулирующей деятельность экологических фондов на региональном и местном уровнях, на федеральном уровне следует принять нормативный акт, в котором закреплялся бы статус экологических фондов, возможные организационно-правовые формы, принципы взаимодействия региональных и местных фондов, механизм первоначального накопления и перераспределения средств экологических фондов, порядок распоряжения средствами фондов, порядок осуществления контроля за их использованием.
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