
ГЛАВНАЯ ТЕМА НОМЕРА

3 7


С

ол
нц

ев
 А

.М
., 

20
14

ISSN 2078-8495. Вестн. Волгогр. гос. ун-та. Сер. 5, Юриспруд. 2014. № 4 (25)



УДК 341.645
ББК 67

КОМИССИЯ НАФТА
ПО ЭКОЛОГИЧЕСКОМУ СОТРУДНИЧЕСТВУ: 20-ЛЕТНИЙ ОПЫТ

В РАЗРЕШЕНИИ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ СПОРОВ

Солнцев Александр Михайлович
Кандидат юридических наук, доцент, заместитель заведующего
кафедрой международного права, Российский университет дружбы народов
a.solntsew@gmail.com
ул. Миклухо-Маклая, 6, 117198 г. Москва, Российская Федерация

Аннотация. В статье рассматривается деятельность Комиссии НАФТА по эко-
логическому сотрудничеству в сфере разрешения экологических споров. Анализирует-
ся юрисдикция Комиссии, указываются плюсы и минусы, предлагаются рекомендации
по совершенствованию ее деятельности, которые позволили бы внести значительный
вклад в североамериканское управление в сфере окружающей среды. Также разъяс-
няется, каким образом уроки, вынесенные из анализа североамериканской процедуры,
могут внести вклад в создание и применение ее аналогов в других международно-
правовых и национальных режимах.
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Сегодня существует масса возможностей
для разрешения экологических споров на меж-
дународном уровне [5]. Особый научный и
практический интерес представляет интенсив-
ное развитие международных квазисудебных
процедур по разрешению споров. Несмотря на
тот факт, что их решения не обладают обяза-
тельной юридической силой, они вносят суще-
ственный вклад в повышение эффективности
международного права и укрепление доктри-
ны rule of law. В рамках настоящего исследо-
вания предполагается рассмотреть деятель-
ность такой процедуры на примере Комиссии
НАФТА по экологическому сотрудничеству.

Во время переговоров по поводу созда-
ния Соглашения о североамериканской зоне
свободной торговли 1992 г. (далее – НАФТА,
от англ. NAFTA – North American Free Trade
Area) экологические НПО и некоторые чле-
ны Конгресса США спорили о том, что ис-

чезновение препятствий в международной
торговле и инвестировании позволит США и
Канаде переместить свои компании в Мекси-
ку и извлекать выгоду из более низких эколо-
гических стандартов. Экологическое законо-
дательство Мексики было на тот момент
сравнительно неплохим, но вот исполнение его
не было должным образом обеспечено. За-
щитники окружающей среды справедливо по-
лагали, что перемещение коммерческих ком-
паний в Мексику усугубит неблагоприятное
состояние ее окружающей среды, приведет к
увеличению безработицы в США и Канаде и
побудит все три страны-участницы НАФТА
снизить стандарты, установленные экологи-
ческим законодательством [19; 25].

В связи с этими опасениями правитель-
ство США предложило заключение Северо-
американского соглашения о сотрудничестве
в сфере окружающей среды в качестве допол-
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нительного соглашения к Соглашению НАФТА,
которое усовершенствовало бы обеспечение
исполнения законодательства об охране окру-
жающей среды в Мексике, а также в США и
Канаде. В результате в 1993 г. было принято
Североамериканское соглашение о сотрудни-
честве в сфере окружающей среды [28] (да-
лее – Соглашение 1993 г.). Данное Соглашение
было подписано между Канадой, Мексикой и
США – государствами-участниками Соглаше-
ния НАФТА 1992 года. Соглашение рассмат-
ривается в качестве самостоятельного меж-
дународного договора, но связанного с Согла-
шением НАФТА. Соглашение вступило в силу
1 января 1994 г. (как и Соглашение НАФТА).

Соглашение 1993 г. направлено на защи-
ту окружающей среды в Северной Америке,
содержит ряд положений, подчеркивающих,
насколько важно для сторон соблюдение на-
ционального экологического законодатель-
ства, на котором держится эффективная за-
щита окружающей среды. В дополнение к
усилению защиты окружающей среды Согла-
шение делает акцент на важности принципов,
связанных с «благим управлением» («good
governance»), включая упрощенный доступ
граждан к процедурам защиты экологических
прав и прозрачность в деятельности органов.

Соглашение для достижения поставлен-
ных целей содержит положения об учрежде-
нии постоянной Комиссии по экологическому
сотрудничеству [3], которая начала функцио-
нировать 20 лет назад – в 1994 году. Комиссия
состоит из Совета, Секретариата и Объеди-
ненного общественного консультативного коми-
тета (JPAC – ООКК). Совет заседает в со-
ставе министров окружающей среды трех
стран-участниц. Секретариат состоит из меж-
дународных служащих и находится в Монреа-
ле (Канада). Финансирование деятельности
ООКК происходит следующим образом: каж-
дое из трех государств ежегодно вносит 3 мил-
лиона долларов США. В состав ООКК входят
15 человек (по 5 от каждой страны-участни-
цы). ООКК взаимодействует с Советом и Сек-
ретариатом, участвует в разработке ежегод-
ной программы работы, в расчете бюджета.

Соглашение требует от каждой страны
«эффективного обеспечения исполнения зако-
нодательства об охране окружающей среды»
(п. 1 ст. 5), способствует сотрудничеству и по-

мощи в достижении этой цели (п. 3–4 ст. 10),
учреждает два механизма соблюдения Согла-
шения. Один из них представляет собой тра-
диционный межправительственный механизм
решения споров, позволяющий любой из сто-
рон обращаться в арбитраж в случае неоднок-
ратного нарушения другой стороной обеспе-
чения исполнения законодательства об окру-
жающей среде (разд. 5). Обращение в арбит-
раж может повлечь наложение санкций на
виновную сторону. Другой механизм – это про-
цедура, которая позволяет физическим лицам
и НПО подавать заявления на неспособность
государства обеспечить соблюдение положе-
ний национального экологического права и
международных экологических обязательств
(ст. 14.1 Соглашения). При этом отметим, что
НПО в рамках рассмотрения коммерческих
споров в НАФТА не участвуют. Если заявле-
ние соответствует требованиям, установлен-
ным в Соглашении, то Секретариат может
подготовить отчет о расследовании (в Согла-
шении используется термин «factual record» –
фактический отчет/протокол, намеренно, что-
бы подчеркнуть квазисудебную функцию Ко-
миссии), проведенном на основании заявлен-
ных утверждений. Хотя этот отчет не влечет
юридических последствий за несоблюдение,
процедура может указать на трудности, воз-
никающие у государств при соблюдении сво-
его экологического законодательства, и будет
способствовать лучшему выполнению поло-
жений законодательства.

Итак, чтобы инициировать отчет секре-
тариата Комиссии, заявление должно преодо-
леть несколько препятствий. Во-первых, что-
бы быть рассмотренным Секретариатом, за-
явление должно удовлетворять определенным
минимальным требованиям (ст. 14.1 Согла-
шения): оно должно быть составлено в пись-
менной форме на языке, определенном Сто-
роной в уведомлении Секретариата; четко оп-
ределено лицо или организация, направившая
заявление; предоставлена достаточная инфор-
мация, позволяющая Секретариату рассмот-
реть заявление, в том числе любые докумен-
тальные доказательства, на которых может
быть основано заявление; заявление направ-
лено на содействие исполнению экологичес-
кого законодательства, а не на преследование
промышленных предприятий; присутствует
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доказательство того, что заявление ранее по-
давалось в письменной форме в соответству-
ющие органы государства-участника и был
получен ответ, если таковые имеются; и по-
дано лицом или организацией, зарегистриро-
ванной на территории одной из Сторон.

Если Секретариат определяет, что заяв-
ление допустимо, он должен решить, следует
ли просить ответ от заинтересованной сторо-
ны касательно четырех дополнительных воп-
росов: нанесен ли вред человеку или организа-
ции, подающей заявление? основано ли это за-
явление исключительно на данных СМИ?  под-
нимаются ли вопросы, дальнейшее исследова-
ние которых усовершенствует цели настояще-
го Соглашения? были ли использованы иные
способы урегулирования вопросов, доступные
согласно законодательству соответствующего
государства-члена (ст.14.2 Соглашения)? За-
явления, которые заслуживают ответа, могут
быть исследованы секретариатом Комиссии,
только если они пройдут еще два шага.

Во-первых, Секретариат должен решить
в свете заявления и ответа государства, не-
обходима ли подготовка отчета. При этом в
Соглашении 1993 г. не указано, какие факто-
ры Секретариату следует учесть на данном
этапе, кроме того, что Секретариат может не
действовать, если соответствующее государ-
ство представит соответствующие доказа-
тельства, что этот вопрос является предме-
том отложенного судебного или администра-
тивного разбирательства (ст. 14.3а Соглаше-
ния). Вместе с тем Секретариат указал в от-
чете по делу «Skeen a River Fishery», что он
учитывает, «есть ли после рассмотрения от-
вета на заявление какие-то “центральные от-
крытые вопросы”, на которые отчет мог бы
пролить свет» [32]. Думается, это общее по-
ложение, применимое ко всем делам.

Во-вторых, если Секретариат считает,
что расследование должно иметь место, он
должен обратиться в Совет Комиссии для
одобрения. Секретариат может продолжить,
если по крайней мере 2/3 членов Совета про-
голосовали за санкционирование подготовки
отчета (ст. 15.2 Соглашения). Опять же сто-
ит подчеркнуть, что Соглашение 1993 г. не оп-
ределяет факторы, которые Совет должен
учесть при решении: начать процедуру отче-
та Секретариату или нет.

После получения одобрения Секретари-
ат может привлечь широкий круг источников,
в том числе от сторон спора, из публичных
источников, а также свою собственную инфор-
мацию (ст. 15.4 Соглашения). Далее Секре-
тариат представляет проект доклада в Совет,
и государства-участники могут представить
свои комментарии к нему, но не могут требо-
вать от Секретариата изменить его. Совет
имеет другой способ контроля: он решает дву-
мя третями голосов, сделать ли доклад дос-
тупным для общественности (ст. 15.7). Пос-
ле публикации Комиссия не прилагает ника-
ких усилий по дальнейшему отслеживанию си-
туации или оцениванию последствий (так на-
зываемая процедура «follow up»).

В целом процедура обращения граждан в
рамках Комиссии НАФТА является лишь од-
ним из многих подобных механизмов, которые
были созданы за последние годы на универ-
сальном и региональном/субрегиональном
уровне [1]. Одним из наиболее известных яв-
ляется Комитет по соблюдению Орхусской кон-
венции 1998 года [4; 22]. Стоит отметить, что
такая процедура разрешения экологических
споров после апробации в НАФТА была вос-
принята и в других торговых режимах [12; 35–
37]. Рассмотрим, как процедура рассмотрения
заявлений Комиссией НАФТА работала на
практике в течение 20 лет с момента ее созда-
ния, и попробуем оценить ее эффективность.

Комиссия по экологическому сотрудни-
честву начала работать в 1994 г. и получила
свое первое обращение в 1995 году. По дан-
ным на середину 2014 г., получено 84 заявле-
ния, в среднем 4,2 заявления в год. Количе-
ство обращений каждый год менялось от двух
до семи. Чуть более половины из представ-
ленных заявлений – 41 – были направлены про-
тив Мексики, 31 против Канады, и только
12 против Соединенных Штатов [31] (вклю-
чая одно заявление, поданное против двух го-
сударств – США и Канады (дело «Devils
Lake»)). При этом количество обращений в
год, полученных против Канады и Мексики,
не сильно изменилось с течением времени, но
количество обращений против США упало
после первых нескольких лет.

Представленные заявления, почти все из
которых были составлены экологическими
группами (НПО), определили широкий спектр
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предполагаемых нарушений экологического
законодательства со стороны органов трех го-
сударств-членов, в том числе отказ в обеспе-
чении исполнения законов, касающихся загряз-
нения воздуха и воды, оценке воздействия на
окружающую среду (процедура ОВОС), ток-
сичных отходов и защиты исчезающих видов.
Большинство из заявлений не прошли и первые
три препятствия: решение Секретариата о до-
пустимости заявления, необходимость ответа
со стороны государства и необходимость со-
ставления отчета. Секретариат нашел около
трети представленных заявлений недопусти-
мыми или иначе не заслуживающими ответа.
Из тех, к которым ответы от государств были
запрошены, Секретариат принял решение не
рекомендовать составление отчетов почти в
40 % случаев. В общем, принимая во внима-
ние заявления, которые были отклонены по
другим причинам (например, отмена заявите-
лем), Секретариат рекомендовал отчет в
26 случаях из 84, около одной трети всех заяв-
лений, которые он получил. По причинам, кото-
рые неясны, процент заявлений, повлекших ре-
комендации со стороны Секретариата, снизил-
ся за последние годы. При этом Совет лишь
несколько раз отклонил запрос Секретариата.
Последний подготовил 22 отчета: 9 для Кана-
ды, 11 для Мексики и 2 для США.

Вышеприведенные данные говорят о
следующем. Во-первых, данная процедура
получила постоянный поток заявлений, направ-
ленных в канадские и мексиканские органы,
тогда как индивиды и НПО США обращают-
ся к ней крайне мало. Это часто связывают с
большей доступностью внутренних средств
правовой защиты в Соединенных Штатах, чем
в Канаде и Мексике [10; 15]. Многие мекси-
канские заявления касаются неисполнения
национального законодательства в рамках
конкретных проектов [например, Cozumel
SEM-96-001 (постройка терминала для тури-
стических суден); Aquanova SEM-98-006 (кре-
веточная ферма); Metalesy Derivados SEM 98-
007 (цинкоплавильный завод), El Boludo
Project SEM-02-004 (шахты по добыче золо-
та); ALCA-Iztapalapa SEM-03-004 (обувная
фабрика), Coronado Islands 05-002 (терминал
для природного газа)]. Канадские НПО, на-
против, часто использовали процедуру для
того, чтобы предотвратить запуск широкомас-

штабных программ. Это привело к первому
канадскому отчету по делу «BC Hydro», где
был представлен широкий взгляд на экологи-
ческий ущерб, причиненный гидроэлектрос-
танциями в Британской Колумбии [7]. Заяви-
тели признали отчет ценным, и за ним после-
довали серии похожих заявлений, несколько из
которых также вылились в составление отче-
тов (BC Mining SEM-98-004; BC Logging
SEM-99-004; Ontario Logging SEM-02-001).

Было высказано предположение, что про-
цедура может привлечь внимание к аналогич-
ным проблемам в США [24; 38], и два заяв-
ления были направлены в правительство
США. Хотя они оба повлекли рекомендации о
составлении отчетов, Совет сузил первую так,
что она потеряла свою важность [38, p. 425–
429], а вторая, поданная 20 сентября 2004 г.,
привела к составлению отчета лишь 26 июня
2014 г. (спустя 10 лет после подачи) [11]. В за-
висимости от ее приема заявителями и НПО
отчет, вероятно, может пробудить интерес к
процедуре в отношении США.

Это оптимистичная перспектива. Отри-
цательная перспектива заключается в том, что
интерес к процедуре в отношении Канады и
Мексики падает. Хотя еще слишком рано го-
ворить о тенденции, но есть некоторые тре-
вожные знаки. Заявления отзывают после того,
как Совет сужает круг вопросов. И на встре-
че Комитета осенью 2011 г. заявители жало-
вались на различные проблемы с процедурой,
в том числе на длительные задержки, вмеша-
тельство Совета и отсутствие принятых мер
после составления отчета. В ответ на опрос
заявителей с вопросом «Нуждается ли меха-
низм в пересмотре и повышении качества?»
почти каждый заявитель ответил «Да» [18].

Таким образом, можно согласиться с
мнением профессора Дж. Нокса: «процедура
обращения не является своевременной и спра-
ведливой» [20, p. 521]. Процедура обращения
в Комиссию резко критиковалась на этом ос-
новании почти с момента ее создания, и кри-
тика стала только громче и оправданнее с те-
чением времени. Эти длительные, все расту-
щие задержки сделают процедуру менее при-
влекательной для потенциальных заявителей.

С другой стороны, стоит отметить, что
исследования процедуры позволили прийти к
выводу, что Секретариат принимает объектив-
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ные решения, основанные на тщательном рас-
смотрении заявлений и соответствующих фак-
тов в области окружающей среды (15, p. 127–
128; 38, p. 421–423). Критика процедуры как
несправедливой была направлена на поведе-
ние государств, как в своем личном качестве,
так и в составе Совета.

Хотя Совет редко пользовался своим
правом отклонить просьбу Секретариата о
составлении отчета, он часто сужал сферу
освещенных в ней вопросов [6; 8; 9; 23; 26; 27;
29; 33], в некоторых случаях такое сужение
не затрагивало основного содержания, но в
других случаях из запроса выпадала важная
информация. Ярким примером является дело
«О перелетных птицах», в котором заявление
подавалось на США за систематические на-
рушения выполнения законов, запрещающих
отстрел перелетных птиц при лесозаготовках
[26]. Секретариат рекомендовал составить
отчет, основываясь на широком спектре на-
рушений, но Совет поручил Секретариату ис-
следовать только два конкретных случая, упо-
минавшихся в сноске в заявлении, в результа-
те чего Секретариат потратил месяцы на про-
ведение официального расследования об унич-
тожении нескольких птиц [14; 38]. Подобная
ситуация сложилась в декабре 2010 г. в ка-
надском деле «Виды, находящиеся под угро-
зой исчезновения». Совет настолько сузил
запрос Секретариата, что заявители отозва-
ли свой запрос, указав, что пределы, введен-
ные Советом, «могут сорвать объективную
оценку отказа Канады приводить в исполне-
ние собственное законодательство» [34].

Оба вышеуказанных случая были под-
вергнуты критике со стороны Комитета, не-
зависимых экспертов, экологических групп и
ученых [17; 25], Совет только уклонялся от
ответа. Вместе с тем был и положительный
эффект от критики: в 2004 г. Совет утвердил
подготовку отчета по поводу нарушения ка-
надскими властями положений законодатель-
ства по охране перелетных птиц в канадской
провинции Онтарио [30]. В 2008 г. другая коа-
лиция экологических НПО и ученых-экологов
подписала письмо с жалобой на неоправдан-
ные задержки Совета в принятии решений по
рекомендациям Секретариата, и Совет вско-
ре после этого одобрил два отчета, которые
ожидали свой черед с 2005 года [11; 23].

Среди плюсов в работе Комиссии мож-
но отметить, что в некоторых случаях она
привлекла большое внимание к экологическим
проблемам и повышению уровня охраны ок-
ружающей среды [13; 15, p. 124–125].

Как мы продемонстрировали выше, про-
цедура рассмотрения заявлений имеет реаль-
ные сильные стороны. Для улучшения рабо-
ты Комиссии предлагается два варианта. Во-
первых, стоит оценить перспективу внесения
поправок в Североамериканское соглашение
о сотрудничестве в сфере защиты окружаю-
щей среды 1993 г. в части придания обяза-
тельной силы отчетам Комиссии; дачи инди-
видам и НПО права инициировать арбитраж-
ный процесс в соответствии с частью V Со-
глашения. Вместе с тем это планы на долгую
перспективу. Значительные улучшения в про-
цедуре возможны без таких поправок. Эти
предложения по улучшению могут быть реа-
лизованы в рамках четырех этапов процеду-
ры рассмотрения заявлений:

– от первоначальной подачи заявления до
решения Секретариата, рекомендовать ли со-
ставление отчета, Секретариату следует об-
новить «Рекомендации по применению проце-
дуры» [16]; Секретариату следует соблюдать
разумные сроки при рассмотрении; ответы го-
сударств должны быть своевременными и до-
ступными для общественности; заявители дол-
жны иметь право высказываться по поводу
позиции государства;

– от рекомендации Секретариата к реше-
нию Совета: Совет должен всегда разрешать
Секретариату подготовку отчета; если Совет
не отстраняется от процедуры полностью, то
он должен взять на себя следующие обязатель-
ства: крайний срок – не более трех месяцев,
чтобы решить, следует ли выносить отчет;
остановить сужение сферы принятия отчетов
и иное вмешательство в принятие Секретари-
атом решений; объяснять свои решения, если
он не одобряет или сужает заявление;

– от решения Совета к публикации от-
чета: Секретариату следует значительно со-
кратить количество времени, необходимое для
принятия отчета; Совет должен принять ре-
золюцию, позволяющую Секретариату осуще-
ствлять публикацию всех отчетов; Совет не
должен превышать 60-дневный срок публика-
ции отчетов;
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– действия, принятые в связи с публика-
цией отчета: в рамках четвертой стадии пред-
лагается регулярное наблюдение за последу-
ющей деятельностью по уже принятым отче-
там – процедура «follow up». Такая процеду-
ра давно и эффективно используется на меж-
дународном уровне в рамках защиты прав че-
ловека в процедуре универсального периоди-
ческого обзора, в договорных органах по пра-
вам человека системы ООН [2].

Таким образом, продиагностировав про-
блемы процесса подачи заявлений в Комис-
сии НАФТА по экологическому сотрудниче-
ству и предложив рекомендации, которые, как
мы считаем, помогут усовершенствовать
этот процесс, теперь мы предлагаем исполь-
зовать его применительно и к нашей реально-
сти. Напомним, что 29 мая 2014 г. Россия, Ка-
захстан и Белоруссия подписали Договор о со-
здании Евразийского экономического союза
(ЕАЭС) на базе Таможенного союза, который
вступит в силу с 1 января 2015 года. Именно
сейчас нужно думать о решении экологичес-
ких вопросов, которые неизбежно встанут при
углублении экономической интеграции госу-
дарств. Опыт НАФТА в этом отношении бе-
зусловно будет полезен.
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