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ВСТУП

Актуальність теми дисертації.  Відповідно до статті 16 Конституції України забезпечення екологічної безпеки та підтримання екологічної рівноваги на території України, подолання наслідків Чорнобильської  катастрофи, збереження генофонду українського народу є обов’язком держави [1].

Забезпечення екологічної безпеки досягається різними шляхами [11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20]. Один із найважливіших серед них – це запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям та ефективна ліквідація їх наслідків. На жаль, такі ситуації в умовах сучасної України є непоодинокими. Останнім часом щороку реєструється до 500  надзвичайних ситуацій техногенного характеру, унаслідок яких гинуть тисячі людей. Сума завданих при цьому збитків за період  1997-2000 рр. склала близько 205 млн. грн. Основними причинами високої небезпеки виникнення надзвичайних екологічних ситуацій є такі: старіння основних фондів, у тому числі природоохоронного призначення; аварійний стан значної частини каналізаційних мереж у комунальному господарстві; недостатня інвестиційна підтримка екологічно небезпечних галузей промисловості, насамперед металургійної, хімічної, нафтохімічної, а також енергетики, щодо впровадження новітніх ресурсозберігаючих і екологічно чистих технологій; критичне екологічне становище в гірничодобувних реґіонах країни, зокрема в Донбасі, Кривбасі, Львівсько-Волинському реґіоні; екологічні проблеми, пов’язані з істотними змінами стану геологічного та гідрогеологічного середовища у зв’язку з закриттям нерентабельних гірничодобувних підприємств, шахт і розрізів; недосконалість системи екологічного нормування тощо. 

Політика держави щодо вирішення проблем запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям та їх ліквідації знаходить своє відображення в чинному законодавстві України. На сьогодні ці питання прямо чи опосередковано реґулюються понад 200 нормативно-правовими актами різної юридичної сили. Проте кількісне зростання нормативно-правової бази, що забезпечує відповідну сферу, не означає її якісної досконалості. Відповідне законодавство не складає сьогодні єдиної системи, у ньому існують неузгодженості, суперечності, прогалини. Це насамперед пов’язано з тим, що розвиток відповідного законодавства не спирається на чітко визначене науково-теоретичне підґрунтя. 

До останнього часу проблема не була предметом комплексного дослідження правознавців екологічного профілю. Під різними кутами зору та з різним ступенем конкретизації правові проблеми екологічної безпеки та надзвичайних екологічних ситуацій розглядали такі вітчизняні вчені-юристи, як В.І. Андрейцев, Г.І. Балюк, Н.В. Барбашова, А.П. Гетьман, М.І. Єрофеєв, В.В. Костицький, С.М. Кравченко, М.В. Краснова, Ю.М. Крупка, Н.Р. Мали-шева, В.Л. Мунтян, В.К. Попов, Б.Г. Розовський, Н.І. Титова, Ю.С. Шемшу-ченко, а також російські та інші зарубіжні вчені: М.М. Бринчук, С.О. Бо-голюбов, Б.В. Єрофеєв, О.С. Колбасов, В.В. Петров.

У 2000 р. С.О. Кузніченком було захищено кандидатську дисертацію, присвячену одному з аспектів організації ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій, а саме проблемам управління органами внутрішніх справ в особливих умовах, викликаних, за термінологією автора, "аномальними явищами техногенного і природного характеру". Однак предметом цієї роботи не є надзвичайні екологічні ситуації, а увага зосереджена лише на організації діяльності органів внутрішніх справ у відповідних умовах.

Певною мірою правових проблем попередження надзвичайних ситуацій та їх ліквідації торкається у своїй кандидатській дисертації М. Фролов, однак до її розгляду автор підходить лише з позиції можливих екологічних ризиків.

Актуальність же даної роботи зумовлюється недостатністю теоретико-правового опрацювання відповідного питання в еколого-правовій літературі, відсутністю комплексного правового дослідження цієї проблеми та нагальною потребою в ньому, викликаною бурхливим розвитком правотворчої діяльності у відповідній сфері та невпорядкованістю процесу правозастосування.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тематика дисертаційного дослідження узгоджується з планами пріоритетних напрямків фундаментальних і прикладних досліджень на​вчаль​них закладів і науково-дослідних установ МВС України на 2001-2005 рр., комплексною програмою науково-дослідної роботи Луганської академії внутрішніх справ МВС імені 10-річчя незалежності України "Гармонізація екологічного, господарського та кримінального законодавства України". 

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є комплексний науково-правовий аналіз проблеми запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям та ліквідації їх наслідків, а також розроблення науково обґрунтованих рекомендацій для подальшого розвитку законотворчого процесу у відповідній сфері та впорядкування правозастосування.

Виходячи з означеної мети, дисертант ставив перед собою такі завдання:

· розглянути понятійно-термінологічний апарат, який використо-вується у відповідній сфері, і дати рекомендації щодо узгодження різноманітних понять, котрі застосовуються сьогодні в законодавстві для визначення "надзвичайних екологічних ситуацій";

· проаналізувати сучасний стан правового реґулювання відносин у сфері запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям та ліквідації їх наслідків, а також динаміку його розвитку;

· виявити всі рівні та форми правового реґулювання відповідних питань: від міжнародно-правового до локального, з’ясувавши межі та поширення сфери дії кожного з них;

· здійснити аналіз і дати оцінку діючої системи організаційного забезпечення  діяльності  у сфері запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям та ліквідації їх наслідків, визначити місце в цій системі кожної організаційної ланки та системи їх взаємовідносин;

· розкрити зміст і особливості  правового режиму зон надзвичайних екологічних ситуацій, дати пропозиції та рекомендації щодо його вдосконалення;

· висвітлити специфіку правового забезпечення економічного механізму вирішення проблем, пов’язаних з неґативними наслідками надзвичайних екологічних ситуацій, зокрема особливості фінансування заходів щодо попередження та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій, відшкодування шкоди, заподіяної в результаті їх настання фізичним і юридичним особам тощо.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі запобігання та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій.

Предметом дослідження є екологічне законодавство України, акти зарубіжного законодавства та міжнародно-правові документи з питань запобігання та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій, а також суміжне законодавство з питань надзвичайних ситуацій та цивільної оборони, адміністративне законодавство, що реґулює питання створення і функціонування організаційної системи забезпечення запобігання та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій. Предметом дослідження є також правозастосовча практика відповідних організаційних структур.

Методи дослідження. У роботі використовувалися формально-логічний, порівняльно-правовий, історичний, структурно-функціональний, класифікаційний методи дослідження, а також метод системного аналізу. 

За допомогою формально-логічного методу проаналізовано та поглиблено понятійно-термінологічний апарат, виявлено окремі складові механізму організаційного забезпечення запобігання та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій.

Порівняльно-правовий метод дозволив зіставити різнорідні масиви правових норм, що реґулюють відносини у відповідній сфері, використати зарубіжний досвід реґулювання та правозастосування.

Завдяки методу історичного аналізу розглянуто досліджувані правові явища в їх історичній динаміці.

Застосувавши структурно-функціональний метод, дисертант вніс упорядкованість у розгляд управлінської діяльності органів, які забезпечують попередження й ліквідацію надзвичайних екологічних ситуацій.

Класифікаційний метод дав можливість диференційовано підійти до аналізу різногалузевих, різнорівневих і різних за змістовим спрямуванням правових норм, що діють у відповідній сфері.

У процесі дослідження було використано здобутки загальної теорії держави та права, а також інших галузей права, зокрема конституційного, адміністративного, фінансового, цивільного та інших.


Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що до теперішнього часу правові проблеми запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям і ліквідації їх наслідків не були предметом комплексного дослідження з боку правознавців екологічного профілю, що справило неґативний вплив на хід і характер законотворчих робіт у відповідній сфері. Дисертація є однією з перших спроб усунути наявну прогалину і розробити оптимальну модель законотворчих дій та вдосконалити правовий режим надзвичайних екологічних ситуацій. 

На захист виносяться такі положення, висновки та рекомендації.

1. Визначення  характерних ознак зовнішньо близьких понять "надзвичайна ситуація", що використовується в законодавстві про надзвичайні ситуації та цивільну оборону, та "надзвичайна екологічна ситуація", що застосовується в екологічному законодавстві, які (ознаки) мають прийматися до уваги при визначенні правових режимів "зони надзвичайної екологічної ситуації" та "зони надзвичайної ситуації". Надзвичайні ситуації  мають чотири головні ознаки: виникають раптово, розвиваються швидко, призводять до значних руйнівних та інших неґативних наслідків. Надзвичайні екологічні ситуації характеризуються змінами в довкіллі, які мають стійкий, стабільний, а часом і необоротний характер, несуть загрозу для життя і здоров’я людини, можуть призвести  до руйнування природних екологічних систем, деґрадації флори і фауни;

2. Наведення  додаткових арґументів щодо  екологічного зонування  за ступенем екологічної безпеки території, з урахуванням техногенних та природних факторів, що  призвели чи можуть призвести до сталих або необоротних змін у довкіллі, небезпечних для людини, рослинного і тваринного світу.  

3. Арґументування необхідності розмежування сфери застосування екологічного законодавства та законодавства з питань надзвичайних ситуацій  щодо визначення правового режиму зон надзвичайних екологічних ситуацій. У межах екологічного законодавства мають вирішуватися питання екологічної реабілітації територій, неґативні зміни в екосистемі яких мають стійкий, необоротний  характер, а в межах законодавства про надзвичайні ситуації –  питання оперативного реаґування на аварії, катастрофи, стихійні лиха, що створюють загрозу для життя і здоров’я людини. 

4. Обґрунтування доцільності прийняття нового Закону України "Про правовий режим зон надзвичайної екологічної ситуації",  який  має  усунути дублювання, неузгодженості у реґулюванні суспільних відносин, які сьогодні мають місце між актами екологічного законодавства й актами законодавства з питань надзвичайних ситуацій і цивільної оборони.

5. Арґументування вдосконалення організаційної системи реґулювання й управління в галузі попередження та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій. Потреба в цьому зумовлена невиправданою розпорошеністю по численних нормативно-правових актах приписів, що визначають повноваження в даній сфері органів державної влади та органів місцевого самоврядування, певною неузгодженістю в реґламентації відповідних питань між законами й підзаконними актами. Тому необхідним  є прийняття спеціального закону з питань організації діяльності державних органів у сфері запобігання надзвичайним ситуаціям із небезпечними екологічними наслідками.

6. Обґрунтовання пропозиції щодо внесення змін і доповнень до  Закону України "Про захист населення і територій від надзвичайних ситуацій техногенного і природного характеру", Закону України "Про зону надзвичайної екологічної ситуації" інших нормативно-правових актів з питань: визначення підстав та впорядкування процедури оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації; визначення  акта, яким парламент має затверджувати укази Президента про оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації; визначення заходів, які повинні здійснюватися в місцевостях, які оголошені зонами надзвичайної екологічної ситуації.

7. Визначення заходів для посилення ефективності економіко-правового забезпечення екологічної безпеки територій і населення в разі виникнення надзвичайних екологічних ситуацій:  установлення на рівні закону вимог щодо  розроблення та реалізації програм екологічної реабілітації територій, на яких систематично виникають надзвичайні екологічні ситуації або деґрадація навколишнього природного середовища досягла критичного рівня;  орієнтація законодавства на утворення системи екологічних фондів для вирішення міжреґіональних екологічних проблем, які можуть виникнути внаслідок аварій, катастроф, стихійних лих та  інших негативних техногенних впливів на довкілля.

8. Визначення основних положень спеціального закону про екологічне страхування, який має надати можливість ефективніше вирішувати питання відшкодування шкоди потерпілим від надзвичайних ситуацій із небезпечними  для  життя і здоров’я людини та стану довкілля екологічними наслідками.
Практичне значення  одержаних результатів  полягає  в тому, що положення та висновки проведеного дослідження можуть бути використані: 

· для подальшого поглибленого дослідження правових проблем, пов’язаних із забезпеченням екологічної безпеки в разі виникнення аварій, катастроф, стихійного лиха на територіях із кризовою екологічною ситуацією; 

· для вдосконалення законодавства з питань  надзвичайних екологічних ситуацій; 

· у процесі підготування підручників і  навчальних посібників  з курсу "Екологічне право", а також викладання відповідної навчальної дисципліни.

Апробація результатів дослідження. Основні результати  дослідження були оприлюднені на науково-практичній конференції "Становлення і розвиток правової системи України" (м. Київ, 21 березня 2002 р.); міжнародній науково-практичній конференції "Нове кримінальне і кримінально-процесуальне законодавство та завдання юридичної підготовки кадрів ОВС України" (м. Луганськ,  30-31 травня 2002 р.).

Публікації. Основні наукові положення дисертаційного дослідження відображено в семи публікацій, із яких: одна монографія, чотири наукові статті, опубліковані в провідних фахових виданнях, тези двох виступів на науково-практичних конференціях.

Структура дисертаційної роботи. Дисертація складається із вступу, двох розділів, висновків і списку використаної літератури. Загальний обсяг роботи становить 169 сторінок. Список використаної літератури включає 133 джерела і становить 15 сторінок.
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ВИСНОВКИ

Ідеї, доктрини щодо вирішення проблем запобігання надзвичайним ситуаціям та ліквідації їх наслідків віддзеркалюються в законодавстві, впливають на його зміст, темпи розвитку. Інтенсивність формування останніми роками законодавства з питань надзвичайних ситуацій, що мають небезпечні для територій і населення екологічні наслідки, є показником того, що в суспільстві добре усвідомлюється недопустимість іґнорування ризиків виникнення аварій, катастроф, стихійного лиха, що несуть загрозу для довкілля, життя та здоров’я населення, необхідність створення ефективної системи реаґування на такі ситуації. Разом з тим, досвід реалізації законодавства в даній сфері суспільних відносин, практичної діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, спеціально утворених структур (управлінських, аварійно-рятувальних та інших) щодо вирішення проблем, які мають місце у зв’язку з виникненням надзвичайних екологічних ситуацій, свідчить про наявність недоліків, прогалин, неузгодженостей у правовому реґулюванні відносин, пов’язаних із запобіганням надзвичайним екологічним ситуаціям та їх ліквідацією. 

1. Правові норми, які реґулюють відносини у сфері попередження та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій, не утворюють єдиної системи. Це лише масив правових норм, який паралельно формується за двома основними напрямками: на рівні комплексного правового інституту екологічного права, з одного боку, і на рівні комплексного міжгалузевого правового інституту надзвичайних ситуацій та цивільної оборони – з іншого. Сьогодні формування зазначених правових інститутів не базується на єдиному концептуальному підході, а тому здійснюється без їх належного узгодження, що впливає на ефективність правового реґулювання відповідної сфери.

2. Загальні засади вирішення проблем, пов’язаних із надзвичайними екологічними ситуаціями, було визначено ще в Законі України "Про охорону навколишнього природного середовища" від 1991 року, а спеціальний закон (Закон України "Про зону надзвичайної екологічної ситуації") на розвиток цих положень був прийнятий лише у 2000 році. При цьому останній закон від попереднього сприйняв лише один термін "надзвичайна екологічна ситуація", проіґнорувавши всі інші його положення. Наявність багатьох точок зіткнення між екологічним законодавством і законодавством з питань надзвичайних ситуацій та цивільної оборони, у яких виникають колізії між двома зазначеними напрямками правового реґулювання, зумовлює потребу чіткого розмежування сфер їх застосування в надзвичайних ситуаціях з небезпечними для територій і населення екологічними наслідками.

3. Розмежуванню вищезазначених понять сприятиме повернення до первісного змісту й однакового застосування терміна "надзвичайні екологічні ситуації", у якому акцент робиться на стійких чи необоротних змінах у навколишньому природному середовищі, що призвели чи можуть призвести до погіршення стану здоров’я населення, порушення природної рівноваги, руйнування природних екологічних систем, деґрадації флори й фауни. Також для уникнення непорозумінь у застосуванні збіжних термінів "надзвичайні ситуації" та "надзвичайні екологічні ситуації" доцільно замінити термін "надзвичайні екологічні ситуації" на "кризові екологічні ситуації". Проте ця пропозиція має перспективний характер і не розрахована на швидке втілення, оскільки підвищену стабільність застосуванню терміна "надзвичайні екологічні ситуації" надає Конституція України, яка його використовує. А внесення змін до Конституції України пов’язане з надто складною процедурою. Крім того, наведені ознаки стійких і необоротних змін у навколишньому природному середовищі відповідних місцевостей повинні враховуватися при екологічному зонуванні території України, яке має бути запроваджене.

4. Нові концептуальні засади оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації повинні знайти відображення в Законі України "Про правовий режим зони надзвичайної екологічної ситуації", який слід прийняти замість чинного Закону України "Про зону надзвичайної екологічної ситуації". Назва запропонованого закону має забезпечити її відповідність конституційним приписам про те, що виключно законами України встановлюється "правовий режим воєнного і надзвичайного стану, зон надзвичайної екологічної ситуації" (пункт 19 статті 92 Конституції України"). 

5. Крім національного реґулювання, велике значення в правовому забезпеченні вказаної сфери має міжнародно-правове реґулювання. Сьогодні існує величезний масив міжнародних договорів (конвенцій, угод тощо), укладених в різні часи на багатосторонній, реґіональній чи двосторонній основі. Україна є учасницею значної кількості цих договорів, а до деяких з них готується приєднатися зараз. У міжнародно-правовому реґулюванні питань попередження й ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій Україна останніми роками виявила прихильність до двостороннього та реґіонального співробітництва, надаючи цим формам більшої переваги в порівнянні з багатосторонніми конвенціями. Навіть ставши  стороною тих чи інших багатосторонніх угод щодо попередження й ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій, Україна конкретизує  свої  відносини та конвенційні зобов’язання з іншими  державами на двосторонній чи реґіональній основі.

6. Організаційна система реґулювання й управління в галузі  попередження та ліквідації надзвичайних екологічних ситуацій  знаходиться в стадії становлення і ще не забезпечує належного вирішення відповідних проблем. Це пов’язане з тим, що мають місце, з одного боку, недостатнє наукове, матеріально-технічне та фінансове забезпечення діяльності  органів, які входять до даної організаційної системи, а з іншого – невиправдана розпорошеність по численних нормативно-правових  актах  приписів, що визначають  повноваження в даній сфері органів державної влади та органів місцевого самоврядування, певна неузгодженість у реґламентації відповідних питань між законами та підзаконними  актами. Остання обставина  зумовлює потребу в прийнятті найближчим часом спеціального закону з питань організації діяльності  державних органів у сфері запобігання надзвичайним екологічним ситуаціям і реаґування на них. 

7. Потребують коригування (уточнення, конкретизації, усунення дублювання) визначені в законодавстві підстави оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації. Зокрема до  таких підстав слід віднести не матеріальну шкоду, яка заподіяна навколишньому природному середовищу і має економічний зміст (посягає на майнові інтереси природокористувача), а екологічну шкоду, яка безпосереднім  об’єктом посягання має природне середовище, природні процеси і проявляється в різноманітних формах: забруднення довкілля, виснаження природних ресурсів, порушення обмінних зв’язків між окремими елементами природного середовища, руйнування екологічних систем тощо. 

8. Удосконалення потребує порядок прийняття рішень щодо оголошення  окремих територій України зонами  надзвичайної екологічної ситуації. Він має бути спрощеним, узгодженим із правовим реґулюванням даного роду питань в інших сферах суспільного життя  (наприклад, установлення карантину на певній території на період, необхідний для ліквідації епідемії чи спалаху особливо небезпечної інфекційної хвороби серед населення або для локалізації та ліквідації осередків небезпечних інфекційних захворювань тварин; введення особливого карантинного режиму в межах населеного пункту, району, декількох районів, області з метою захисту території України від шкідників, бур’яну, збудників хвороб рослин). Також доцільно було б у Реґламенті Верховної Ради України визначити, з урахуванням відповідних конституційних приписів, особливості розгляду  в парламенті питання про  зони надзвичайної екологічної ситуації.

Крім того, слід відмовитися від  практики  затвердження  законами  указів Президента України  про оголошення окремих місцевостей  зонами надзвичайної екологічної ситуації. Адже закон є нормативним актом вищої юридичної сили, який реґулює найважливіші суспільні відносини, має загальний характер, відповідну структуру, установлює загальнообов’язкові правила поведінки, приймається в спеціальному процесуальному порядку тощо. Усі перелічені ознаки відсутні в законах, якими затверджуються зазначені укази Президента України. Ці закони  лише санкціонують застосування президентських указів. Тож слід було б повернутися до практики  санкціонування Верховною Радою  України указів Президента України про оголошення  окремих місцевостей України зонами надзвичайної екологічної ситуації шляхом  прийняття постанов про їх затвердження та закріпити її на законодавчому рівні з метою надання їй стабільності.

9. Для посилення ефективності економіко-правового забезпечення  екологічної безпеки територій і населення в разі виникнення надзвичайних екологічних ситуацій доцільно:  а) конкретизувати  в Законі України "Про зону надзвичайної екологічної ситуації" склад заходів, які можуть здійснюватися в такого роду зонах і потребують фінансового й іншого забезпечення; б) запровадити в практику  розроблення та реалізацію  програм екологічної реабілітації територій, на яких систематично виникають  надзвичайні екологічні ситуації або деґрадація навколишнього природного середовища досягла критичного рівня; прийняти закон про екологічну реабілітацію території, який би реґламентував відповідні питання з урахуванням ступеня екологічної безпеки певної місцевості, включаючи території, що оголошені зонами надзвичайної екологічної ситуації; в) визначити в Генеральній схемі планування території України, яка повинна бути розроблена відповідно до Закону України "Про планування і забудову території", екологічні пріоритети, котрі повинні враховуватися при вирішенні питань розвитку систем розселення, соціальної та інженерно-транспортної інфраструктури  відповідних територій; г) створити нову систему фондів охорони навколишнього природного середовища для вирішення міжреґіональних проблем, які можуть виникнути внаслідок аварій, катастроф, стихійних лих. Нова система зазначених фондів повинна бути відокремлена від державних структур, мати свій апарат, забезпечувати акумулювання значних коштів і їх використання в тих місцях, де виникає нагальна потреба в цьому (зокрема, у разі виникнення надзвичайних екологічних ситуацій); ґ) необхідно запровадити в Україні екологічне страхування, яке надасть можливість ефективніше вирішувати питання відшкодування шкоди потерпілим від техногенних аварій і катастроф. Для цього слід внести зміни  до статті 49 Закону України "Про охорону навколишнього природного середовища" з метою приведення визначення екологічного страхування, що в ньому міститься, у відповідність до існуючих у світовій практиці ("страхування цивільно-правової відповідальності володільців потенційно небезпечних об’єктів … у зв’язку з необхідністю відшкодування шкоди третім особам, обумовленої технологічною аварією чи катастрофою"), а також прийняти спеціальний закон про екологічне страхування, який визначить механізми застосування цього виду страхування в Україні.
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