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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Прийняті на міжнародному рівні принципи, що регулюють охорону здоров'я людини, а також безпечне для життя і здоров'я довкілля, мають прямий зв'язок з обов'язком виконання Україною законодавчих, технічних та адміністративних заходів, передбачених Конвенцією [1]. Одним з її головних завдань є створення офіційної національної організації захисту рослин, відповідно до вимог ст. IV.

Глибинний зміст дій законодавця у часі щодо прийняття ЗУ "Про карантин рослин" [2], приєднання України до Конвенції про заснування ЄСОЗР [3] та визначення служби карантину рослин [4] представником інтересів держави в Конвенції про заснування ЄСОЗР [5], прийняття у березні 1995 р. ЗУ "Про пестициди і агрохімікати" [6] не в повній мірі  відповідає приписам Конституції України щодо забезпечення екологічної безпеки та права громадян на безпечне для життя і здоров'я довкілля [7, ст. 16, 50]. 14 жовтня 1998 р. прийнято ЗУ "Про захист рослин" [8], яким завершено створення умов для монопольного становища ЦОВВ з питань сільськогосподарського виробництва у сфері обігу отрутохімікатів.

Конвенція як міжнародний договір набрала [9] чинності для України тільки 29 травня 2006 р. [10]. Перебіг подій свідчить про законодавчу легалізацію існування двох дублюючих інспекційних структур (захисту та з карантину рослин) у складі ЦОВВ, замість створення незалежної від відомчих інтересів єдиної національної організації із захисту рослин [1, ст. IV; 9, ст. IV], про відсутність підстав для присутності на кордоні пунктів карантину рослин, обтяжливість для державного бюджету утримання двох структур, а й відтак – невідповідність засадам Концепції адміністративної реформи [11]. 

Варто зазначити, що на сьогодні розміщення на кордоні пунктів карантину рослин не узгоджується також з положеннями: - Конвенції [9, ст. IV (c); 12], якою встановлено, що заходи фітосанітарної сертифікації мають здійснюватися безпосередньо на полях, в елеваторах, складських приміщеннях; огляд вантажів рослин і рослинних продуктів, що перевозяться міжнародним сполученням, має здійснюватися тільки у випадках, коли це є доцільним і технічно обґрунтованим; - ЗУ "Про державний кордон України" [13, ст. 11] та МКУ [14, ст. 11 п. "6", 27, 56] (санітарно-епідеміологічний, екологічний та інші види контролю мають здійснюватись тільки у разі, якщо є підстави вважати, що багаж містить товари, які становлять небезпеку для життя і здоров'я людей, тварин та рослин, інших об'єктів довкілля). 


Законодавчі та нормативно-правові акти, які суперечать Конституції України (ст. 8, 9), а відтак неправильно відображають нормативно-правові потреби суспільного буття, не можуть слугувати підставою для ефективної діяльності та організації ЦОВВ та ОВВ. Реалізація ж конституційних положень, як відзначає В.К. Колпаков, "значною мірою залежить від організації державного управління, діяльності відповідних державних органів та їх посадових осіб" [15, с. 3]. Погоджуючись з автором, вважаємо за доцільне доповнити його міркування тим, що реалізація конституційних положень, в першу чергу, залежить від державної та правової політики гілок влади.

Наведеного достатньо, щоб зрозуміти необхідність проведення  досліджень для створення системи наукових і практичних знань, на основі яких можуть бути розроблені способи ефективного застосування стратегії діяльності Уряду, ЦОВВ та ОВВ у сфері захисту об'єктів рослинного світу та рослин сільськогосподарського призначення, відповідно до вимог міжнародних правових актів, а тому й нових умов правового регулювання їх діяльності.

Зв’язок з науковими програмами, планами, темами.

Дисертацію виконано відповідно до пріоритетних напрямів наукових досліджень Національного університету біоресурсів і природокористування України в контексті проведення в нашій державі адміністративно-правової реформи. Тема дисертації безпосередньо пов’язана з адміністративно-правовими аспектами НДР "Правове забезпечення сталого розвитку аграрного виробництва, безпеки та якості сільськогосподарської продукції" (номер державної реєстрації 0106U004241) та безпосередньо пов’язана з адміністративно-правовими аспектами наукової теми «Розробка концепції правового регулювання сталого розвитку сільських територій» (номер державної реєстрації 0109U003356).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є розробка на основі аналізу чинного законодавства та адміністративно-правових функцій органів виконавчої влади у сфері захисту життя та здоров'я людини і захисту довкілля, що випливають зі змісту статей 1, 3, 8, 42, 50, 64, 66, 116, 124 Конституції України, теоретичної концептуальної моделі органу виконавчої влади у сфері захисту рослин, яка відповідатиме інтересам людини та суспільства в цілому, обґрунтування існування та пропозиція введення у науковий обіг адміністративно-правової науки та чинного законодавства інституту "служби захисту рослин", розробка і формування висновків і пропозицій щодо трансформації законодавства у сфері захисту об'єктів рослинного світу та сільськогосподарських рослин, удосконалення адміністративно-правового регулювання правозастосовної діяльності органів виконавчої влади у галузі сільського господарства.

Для досягнення поставленої у дисертаційному дослідженні мети визначені такі основні завдання: проведення історично-правового аналізу державної та правової політики у сфері сільськогосподарського виробництва, аналіз теоретико-правових основ захисту людини та навколишнього природного середовища від негативних чинників та з’ясування суспільної (соціальної) цінності сучасного інституту органів виконавчої влади у сфері захисту рослин через призму конституційності та існуючих проблем у законодавчому обґрунтуванні захисту рослин та функцій державного контролю в означеній сфері, обґрунтування та пропозиція введення в науковий обіг чинного законодавства та теорії адміністративного права інституту "служби захисту рослин" та його кваліфікаційних ознак; виявлення та аналіз проблемних питань, пов'язаних з діяльністю органів виконавчої влади у сфері захисту та карантину рослин; аналіз зарубіжного досвіду організації діяльності органів виконавчої влади у сфері захисту рослин; визначення шляхів трансформації чинного законодавства щодо безпечного захисту рослин; розробка сучасної концептуальної моделі з реалізації вимог Конвенції та запровадження незалежного від відомчих інтересів контролю за здійсненням безпечного захисту рослин та екологічного ведення сільськогосподарського виробництва.



Об’єктом дослідження є адміністративні правовідносини, які виникають через діяльність органів виконавчої влади у сфері захисту рослин.

Предметом дослідження є система законодавчих та інших нормативно-правових актів, що регулюють діяльність органів виконавчої влади у сфері захисту рослин. 

Загальна гіпотеза дисертаційного дослідження ґрунтується на конституційних нормах про відповідальність гілок влади (держави) перед людиною за свою діяльність та утвердження прав і свобод людини як головного обов’язку держави. Адміністративно-правові норми у сфері захисту рослин повинні забезпечувати реалізацію вимог статей 3, 50, 64, 66 Конституції України, які обумовлюють право людини на безпечне довкілля. 

   Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання: діалектичний метод наукового пізнання та наукові методи системного, історичного, статистичного, нормативно-порівняльного, формально-логічного, структурно-функціонального аналізу досліджуваних правових явищ.

Їх застосування характеризується системним підходом, що дало можливість дослідити проблеми в єдності їх юридичної форми і соціально-правового змісту, дати визначення змісту правової категорії інститут "служби захисту рослин" та запропонувати його введення у науковий обіг теорії адміністративного права. 

У роботі використовувалися також окремі методи наукового пізнання. За допомогою історичного та порівняльного методів у дисертаційній роботі було виявлено чотири історичних періоди з характерною об'єднуючою ознакою, якою є адміністративно-примусовий характер застосування отрутохімікатів у сільськогосподарському виробництві (розділ 1). За допомогою логіко-семантичного методу та методу сходження від абстрактного до конкретного визначено сутність правової категорії інститут "служби захисту рослин", особливості функціональних обов'язків національної організації захисту рослин та відомчої служби захисту рослин (розділи 1, 2, 3). За допомогою документального аналізу, спеціально-юридичного та статистичного методів з’ясовувалася специфіка діяльності відомчих органів у сфері захисту рослин (розділи 1, 2, 3). При дослідженні системи державного управління у сфері охорони навколишнього природного середовища та сфері захисту рослин у сільськогосподарському виробництві використаний системно-функціональний метод (розділи  1, 2). 

Емпіричну основу дослідження склали чинне законодавство України з питань регулювання: діяльності ОВВ у сфері захисту об'єктів національної безпеки, рослинного світу та сільськогосподарських рослин, функцій гілок влади у галузі сільського господарства, сферах охорони навколишнього природного середовища та забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення; відповідальності юридичних та фізичних осіб за спричинення шкоди об'єктам, які охороняються. У дослідженні використовувалося також законодавство зарубіжних держав, досвід яких щодо правового регулювання аспектів державної та правової політики влади може бути використано в Україні. Інформаційну основу дослідження становлять також статистичні матеріали, довідкові видання, узагальнення практичної діяльності органів адміністративної юрисдикції у сільському господарстві, політико-правова публіцистика.

Науково-теоретичне підґрунтя дисертаційного дослідження склали праці відомих вітчизняних та зарубіжних науковців-правників, зокрема фахівців у галузях адміністративного, аграрного, земельного, екологічного, цивільного та інших галузей права, загальної теорії держави і права, а також вчених: мікологів, екологів, хіміків, економістів; представників науки державного управління, філософів, філологів:

- В. Б. Авер'янова, А. М. Бандурки, Ю.П. Битяка, Г. О. Білявського, В.В. Богуцкого,  В.Н. Гаращука, С. Д. Гусарева, Г. Г. Забарного, Р. А. Калюжного, Б. А. Кистяківського,  А. А. Коваленко, А. М. Колодія, В. К Колпакова, Л. В. Коваля, О. В. Кузьменко, В. І. Курила, А. И. Миколенко, Н. Р. Нижник, А. Ю. Олійник, В. Г. Петрук, О. А. Підопригори, О. Ф. Скакун, Н. І. Титової, Р. С. Фурдуй, В.К. Шкарупи та інших;

- С. С. Алексєєва, А. Я.Антоновича,  Д. Н. Бахраха,   І. А. Єлістратова, О. Ю. Єліної, Я. А. Здира, Ю. М. Козлова, А. Н. Козиріна, А. П. Коренева, Т. Б. М. Лазарева, В. В. Маклакова, А. В. Петрикова, Б. В. Росинського, Н. Г. Салищевої, Ю. Н. Старилова, С. С. Студенікіна, В. Д. Сорокина, І. Т. Тарасова, З. М. Черниловського, Ю. А.  Чикина, В. Е. Чиркина, Х. І. Шварца  та інших.


Суміжним питанням регулювання діяльності державних інспекцій присвячені роботи В.В. Курзової та О.Ю. Піддубного, що підтверджує інтерес до даної тематики впродовж останніх років. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертаційна робота є першим комплексним науковим дослідженням теоретичних проблем законодавчого регулювання функціональних обов'язків гілок влади у сфері захисту рослин у поєднанні з практичними проблемами, що випливають із сутності їх реалізації і негативним чином впливають на стан навколишнього природного середовища, права та законні інтереси держави і громадян, та спрямованим на подальший розвиток теорії адміністративного права шляхом формування відмінних від попередніх правових конструкцій, категорій та понять у сфері захисту рослин. 

У результаті проведеного дослідження отримано низку наукових положень та висновків, що містять наукову новизну та виносяться на захист:

Уперше: 

- обґрунтовано, що період незалежної, демократичної, соціальної та правової держави характеризується прийняттям законів, які не узгоджуються з проголошеними ст. 50 Конституції України гарантіями щодо права кожного на безпечне для життя і здоров'я довкілля, а відтак унеможливлюють в Україні здійснення безпечного захисту рослин та ведення екологічного сільськогосподарського виробництва;


- обґрунтовано позицію, що наділення інспекцій у сфері захисту рослин правом розгляду справ про адміністративні правопорушення (ст. 83-1, 238-4 КУпАП) суперечить конституційним приписам, які встановлюють заборону на делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами; 

- доведено, що політика вищого органу у системі ОВВ у сфері захисту рослин зумовлює торговий обіг отрутохімікатів і генетично модифікованих організмів та приховуванню відомостей про них шляхом віднесення їх до конфіденційної інформації; 

- запропоновано теоретичне визначення поняття інституту "служба захисту рослин", під яким слід розуміти сукупність адміністративно-правових та технічних норм, які визначають організаційно-правовий статус національної організації захисту рослин і регламентують: а) безпосереднє виконання нею обов'язків, передбачених ст. IV Конвенції; б) здійснення державного контролю за веденням безпечного сільськогосподарського виробництва; в) впровадження у сільськогосподарське виробництво безпечних для життя та здоров'я людини форм і методів профілактики та лікування хвороб рослин, захисту їх від шкідників; г) здійснення інших функцій, що можуть бути необхідними для імплементації Конвенції;

удосконалено:

- розуміння завдань держави щодо реалізації взаємопов'язаних актуальних питань, визначених статтями 1, 3, 8, 42, 50, 64, 66, 116, 124  Конституції України, які обумовлюють зміст функціональних обов'язків органів виконавчої влади у сфері безпечного захисту рослин та екологічного сільськогосподарського виробництва; 

набули подальшого розвитку: 

– окреслення напрямків удосконалення чинного законодавства  України, відповідно до вимог Конституції України, Конвенції, Марракеської угоди про заснування СОТ, Угоди про сільське господарство, приписів Ради ЄЕС щодо ведення екологічного сільського господарства, інших міжнародних актів, що визначають право людини на безпечне середовище та безпечні для життя і здоров'я продукти харчування;

– обґрунтування висновку, що застосування чинним законодавством термінів "повноваження" та "компетенція" по відношенню до службових та посадових осіб органів державної виконавчої влади не узгоджується з принципами законності та відповідальності, реалізація яких може мати місце тільки за наявності у цих осіб конкретних та реальних обов'язків; 

- обгрунтування висновку про незаконність, а відтак неконституційність стягнення плати за надання адміністративних послуг державними органами влади;

- обґрунтування висновку, що недосконале законодавство або таке, що суперечить Конституції України та міжнародним правовим актам, не сприяє законності, породжує нестримну "адміністративну правотворчість" гілок влади; надає їм право необмеженого адміністративного втручання в різноманітні сфери права, що сприяє створенню підстав для узаконення корупції в державі, негативно впливає не тільки на економіку та політику, але й на визначення сутності призначення галузі адміністративного права тощо.

Практичне значення одержаних результатів зумовлюється актуальністю та новизною порушених у дисертаційному дослідженні проблем та полягає у можливості застосування його результату:

- в науково-дослідній роботі для подальшої розробки проблем галузі адміністративного права, однією з яких на сьогодні є "інститут державного управління", дефініція якого не узгоджується з Конституцією України, яка, застосовуючи термін "управління", обумовлює управління саме майном; інститут "державного управління", починаючи з часів радянської влади і до сьогодні, завуальовує вкрай важливе питання щодо визначення функцій (обов'язків, відповідальності тощо) посадових та службових осіб ОВВ, що не може сприяти законності в державі; 

- у правозастосовній діяльності використання одержаних результатів дозволить удосконалити адміністративно-правовий статус інституту служби захисту рослин, відповідно до вимог Конвенції, зокрема ст. IV, яка акцентує увагу на безпосередному виконанні обов'язків єдиною офіційною національною організацією захисту рослин;
- у правотворчій діяльності - теоретичні положення, висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані у дисертації, можуть бути використані для розробки низки проектів законодавчих актів, що сприятиме суттєвій зміни умов правового захисту об'єктів навколишнього природного середовища, об'єктів рослинного світу та сільськогосподарських рослин через трансформацію обов'язків та відповідальності гілок влади, зокрема у сфері захисту рослин;

- у науково-дослідній роботі - як основа для подальшої розробки проблем теорії адміністративного права, зокрема при розробці функціональних обов'язків та персональної відповідальності посадових та службових осіб ЦОВВ та ОВВ у сфері сільського господарства, завдань та функцій цих органів щодо безпечного захисту рослин;


-  у навчальному процесі - при викладанні курсу адміністративного права, спеціальних курсів та тем для студентів та фахівців на відповідних курсах підвищення кваліфікації правознавчих спеціальностей, а також при підготовці та написанні підручників, посібників, практикумів із цих дисциплін. 

Матеріали дисертаційного дослідження впроваджені:


- у навчальний процес Вінницького національного аграрного університету при викладанні навчальних дисциплін "Адміністративне право", "Аграрне право" для студентів факультету менеджменту ВНАУ за галуззю знань 0306 – менеджмент і адміністрування, спеціалізація "Державне регулювання та управління в АПК";


- у практичну діяльність Головного управління агропромислового розвитку Вінницької обласної державної адміністрації, Державної інспекції захисту рослин Вінницької області, Агропромислового науково-виробничого підприємства "Візит".

Особистий внесок здобувача в одержання наукових результатів, що містяться у дисертації. Дисертаційне дослідження виконано здобувачем самостійно, всі сформульовані в ньому положення і висновки обґрунтовано  на основі особистих досліджень автора.

Апробація результатів дисертації. Основні положення дисертації обговорювалися на засіданнях кафедри адміністративного та фінансового права Національного університету біоресурсів і природокористування України, кафедри правознавства Вінницького національного аграрного університету. Результати і висновки проведеного дослідження були викладені на всеукраїнських науково-практичних конференціях: Всеукраїнській науково-практичній конференції "Оптимізація наукових досліджень-2009" (Миколаїв, 17 червня 2009 р.), Всеукраїнській науково-практичній конференції "Передовий науково-практичний досвід-2009" (Миколаїв, 17 вересня 2009 р.).

Публікації. Результати дисертаційного дослідження опубліковано у 5-ти друкованих працях, з яких 5 одноосібних. Серед них 3 наукових статті (у фахових виданнях України з юридичних наук), 2 тези доповідей (у збірниках, які друкувалися в результаті проведених наукових конференцій). 

Структура та обсяг роботи визначені предметом дисертаційного дослідження, зумовлюються поставленою метою та завданнями. Дисертація складається із переліку умовних скорочень, вступу, трьох розділів, поділених на 9 підрозділів, висновків до розділів, висновків, списку використаних джерел (357 найменувань), 4 додатки. Загальний обсяг дисертації 236 сторінок, з яких  191 сторінки основного тексту.

ВИСНОВКИ

У результаті проведеного дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу законодавства України, зарубіжних держав і практики його реалізації, теоретичного осмислення міжнародних правових актів та численних наукових праць у галузі адміністративного, цивільного, аграрного, земельного та екологічного права, автором сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на подальший розвиток теорії адміністративного права через формування нових і вдосконалення існуючих правових конструкцій, категорій і понять, внесення наукових пропозицій з удосконалення чинного (в тому числі й адміністративного) законодавства України. Основні з них такі:



1. Доведено, що пострадянська державна та правова політика адміністративно-примусового "отруйного захисту рослин", інтегрувавшись у сучасне правове поле, набрала ще більш негативного змісту за рахунок невиконання конституційних положень, зокрема таких, що гарантують право людини на безпечне для життя і здоров'я довкілля. 

2. Аналіз функціонального взаємозв'язку державної політики і права, або взаємозв'язку законодавчої та виконавчої влади, дає підстави дійти висновку, що прийняття Законів України "Про карантин рослин", "Про пестициди і агрохімікати", "Про захист рослин" не відповідає організації структурної побудови органів виконавчої влади, що передбачена Конвенцією, суперечить завданням ефективного захисту рослин. 

3. Доведено, що з прийняттям зазначених законів на загальнодержавному рівні створені підстави для звільнення гілок влади від відповідальності за спричинення шкоди людині, рослинам, землі, воді та  атмосферному повітрю, що суперечить вимогам Конституції України, яка, проголошуючи життя і здоров'я людини найвищою соціальною цінністю, одночасно гарантує створення безпечного для її життя і здоров'я довкілля. 

4. Аналіз  Законів України "Про пестициди і агрохімікати", "Про захист рослин", "Про ліцензування певних видів господарської діяльності" та постанови КМУ "Про затвердження переліку органів ліцензування" свідчить, що їх положеннями ініційовано монопольне становище Міністерства аграрної політики у сфері торгового обігу отрутохімікатів, що суперечить ст. 42 Конституції України тощо.
 5. Обґрунтовано, що створення двох контрольно-інспекційних структур із захисту та карантину рослин, діяльність яких базується на застосуванні отрутохімікатів, у складі підконтрольного органу, який ініціює застосування отрутохімікатів з одночасним наділенням їх правом здійснення платних адміністративних послуг та позасудового провадження:

а) свідчить про порушення ст. 9 Конституції України та невиконання Україною вимог Міжнародної конвенції про захист рослин, яка передбачає створення єдиної офіційної національної організації захисту рослин;

б) суперечить принципу державного контролю, який передбачає незалежність контрольно-інспекційних структур від підконтрольного органу;

в) обумовило підстави для звільнення Міністерства аграрної  політики від контролю за його діями у сфері торгового обігу отрутохімікатів; 

г) грубо порушує вимоги та принципи, встановлені: 

ст. 19 Конституції України; Законами України "Про систему оподаткування", "Про джерела фінансування органів державної влади" відносно порядку функціонування та фінансування органів виконавчої влади; 
ст. 124 Конституції України щодо заборони делегування функцій судів та привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами та ст. 1 Рекомендації № (94) 12 "Незалежність, дієвість та роль суддів" щодо незалежності судочинства від виконавчої влади;

д) призвело до невиконання Україною обов'язків, передбачених Міжнародною конвенцією про захист рослин, монополізації платних послуг, пов'язаних із застосуванням отрутохімікатів, порушенню прав юридичних та фізичних осіб, збіднення державного бюджету тощо.

6. Доведено, що існуюча правова конструкція, яка обумовлює питання побудови органів захисту об'єктів довкілля, якими є земля, вода, атмосферне повітря (ст. 50 Конституції України), об'єктів рослинного світу та сільськогосподарських рослин тощо і яка базується на: а) об'єднанні полярних за своєю сутністю інституту захисту об'єктів довкілля та інституту використання природних ресурсів; б) відомчих екологічних нормативах, замість державних санітарно-гігієнічних; в) пострадянських дозвільних принципах "допустимих рівнів"; г) нормативах зборів за скиди (викиди) або забруднення навколишнього природного середовища та адміністративних штрафах, які не забезпечують відшкодування спричиненої шкоди; ґ) пріоритетах застосування отрутохімікатів та ігноруванні принципів, форм та методів здійснення безпечного захисту рослин та ведення безпечного екологічного сільськогосподарського виробництва; д) принципах звільнення посадових та службових осіб підприємств, установ та організацій, в тому числі й гілок влади, від відповідальності за спричинення шкоди навколишньому природному середовищу тощо

неспроможна протистояти шкоді, яка спричинена протягом 90 років природі та людині негативними чинниками та набуває ще більш негативного впливу.

7. Поважання принципів верховенства права потребує приведення законодавства України у відповідність з Основним Законом, Міжнародною конвенцією про захист рослин, вимогами безпечного захисту рослин, міжнародними актами у сфері екологічного сільськогосподарського виробництва, а саме:

- нагальної необхідності реформування Законів України "Про захист рослин", "Про пестициди і агрохімікати", "Про карантин рослин" та прийняття на їх основі нового законодавчого акту, яким має стати Закон України "Про екологічне виробництво сільськогосподарської продукції, маркування  її та продуктів харчування" з врахуванням зарубіжного досвіду; 


- прийняття ЗУ" Про органічне виробництво" у запропонованих редакціях вбачається неможливим через лобіювання можливості і надалі використовувати органічні забруднювачі на підставі адміністративного примусу з боку ЦОВВ та наданням останньому можливості контролювати діяльність самого себе у цій та інших сферах;


- створення офіційної національної організації захисту рослин шляхом прийняття ЗУ "Про національну організацію захисту рослин" (надалі НОЗР);

- створення у складі ЦОВВ єдиної за напрямками служби захисту сільськогосподарських рослин, основними напрямками діяльності якої визначити адаптування методів безпечного захисту рослин та екологічного землеробства, виконання яких надасть можливість Україні закріпитись на міжнародних ринках аналогічної продукції.
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