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ТЕМА 5 (4 год.)
Системи і механізми управління природоохоронною діяльністю.

1. Класифікація управління за системними ознаками (державне, корпоративне, місцеве, громадське, басейнове, управління екологічними мережами, управління екологічною безпекою). 2. Екологічні механізми управління в галузі охорони довкілля (біотичне регулювання довкілля; еколого-господарський баланс територій; обліково-кадастровий; екологічного моніторингу). 3. Функціональні механізми екологічного управління (законодавчий і нормативно-право​вий; економічний; адміністративний; інформаційно-контрольний; науково-освітній; громадський). 4. Особливості організаційної структури та економічні важелі управління природокористуванням і охороною довкілля в розвинутих країнах Світу.
КЛАСИФІКАЦІЯ СИСТЕМ І МЕХАНІЗМІВ ЕКОЛОГІЧНОГО

УПРАВЛІННЯ
Екологічне управління (ЕУ), як і сама екологія, є досить розгалуженою і багатофункціональною сферою діяльності різних суспільних, державних, корпоративних та інших інституцій, у т.ч. міжнародних. Воно може функціонувати як цілісна система (наприклад, державна), як окрема цільова функція (наприклад, управління екологічною безпекою), як функція, орієнтована на окремий об’єкт (наприклад, управління відходами).

Розглянемо класифікацію управлінь за системними ознаками. Виділяють такі системи ЕУ: 1) державного ЕУ, 2) корпоративного, 3) місцевого (чи самоврядування), 4) громадського, 5) басейнового, 6) управління екологічними мережами (природно-заповідним фондом), 7) управління екологічною безпекою.

Кожна з перелічених систем ЕУ має: 1) свою законодавчу й нормативну, у т.ч. міжнародну, базу; 2) власну екологічну політику, а отже, і стратегію; 3) свої організаційні структури і механізми здійснення функцій.

Загалом вони становлять національну систему ЕУ.

Динамічна рівновага суспільства в природному середовищі досягається спеціальними засобами і методами, які називають механізмами ЕУ (механізмами природоохоронної діяльності і природокористування). Сьогодні найвідоміші такі механізми ЕУ: 1) біотичне регулювання довкілля, 2) еколого-господарський баланс територій, 3) кадастровий, 4) моніторинговий, 5) законодавчий і нормативно-правовий, 6) економічний, 7) адміністративний, 8) інформаційно-контрольний, 9) науково-освітній, 10) громадський.

Нині в різноманітних системах ЕУ ці механізми діють по-різному, проте фундаментальним для всіх систем є механізм біотичного регулювання, через який реалізуються екологічні закономірності співіснування суспільства і природи.

У системі природа–суспільство з усієї біоти людина є найшкідливішою істотою. Людина будує свою цивілізацію за рахунок руйнування частини біосфери. Навколишнє середовище функціонує на підставі власних законів і механізмів існування, вивчення яких запізнилося і яким людство в процесі свого розвитку змушене буде підкоритися.

Біотичний механізм регулювання – це природний механізм підтримки екологічної рівноваги, що цілком відповідає законам функціонування довкілля, у яких ставляться вимоги щодо обмежень на господарську діяльність, на розвиток у широкому розумінні.

Швидкість відновлення довкілля в разі відхилень, що виникають, залежить від стану рівноваги, яка пропорційна до розміру відхилень. Коефіцієнти пропорційності (релаксації) мають бути максимальні для незбудженої біоти; тим самим вони характеризують відповідні зворотні зв’язки, тобто сталість НПС. З посиленням збурення і відхилення біоти від її природного стану коефіцієнти релаксації спочатку зменшуються, а потім змінюють свій знак, коли масштаб зміни біоти набуває більш обмеженого значення. Після цього від’ємні зворотні зв’язки змінюються на позитивні (підсилювальні), довкілля втрачає стабільність і замість біотичної регуляції виникає біотичне руйнування. 

Для забезпечення біотичної регуляції довкілля треба підтримувати біоту Землі в допороговому стані, тобто зберігати відповідний рівень збурення природних біотичних спільнот (ландшафтів) на більшій частині Землі.

Культурні рослини і свійські тварини, а також ліси, які інтенсивно екс​плуатують, уже втратили здатність до біотичної регуляції довкілля. За повного “освоєння” людиною біосфери біотична регуляція незворотно зруйнувалася б, і людина мала би здійснювати техногенне управління довкіллям у глобальному масштабі. Проте замінити біотичне регулювання на техногенне неможливо – людство не в змозі забезпечити переробку потоків інформації такого обсягу, на який здатна природна біота: кожен мікрон земної поверхні контрольований сотнями незалежних організмів, будь-яка клітина яких переробляє потоки інформації, що їх можна порівняти хіба що з потоками інформації в сучасних ПК.

За наявними оцінками, допустимий відносний поріг збудження природної глобальної біоти становить 1 % (представлений через розмір споживання людиною чистої – первинної продукції біоти). Цієї величини споживання цивілізація досягла на початку ХХ ст., наприкінці ж його ця споживча величина вже становила 10 % у вигляді безпосереднього споживання, а з одночасним руйнуванням – ще близько 30 % первинної продукції біоти.

Антропогенне збудження природної біоти можна схарактеризувати ще й такими даними. Площа зруйнованих на поверхні землі екосистем досягла 63 %, тоді як на початку ХХ ст. вона не перевищувала 20 % площі суходолу. Або: біомаса людини, культурних рослин і свійських тварин становить близько 20 % біомаси від усіх природних видів, що живуть на суші, тоді як на початку ХХ ст. вона не перевищувала 1–2 %. Це величезне збудження порушило механізм біотичного регулювання довкілля, спричинило виникнення позитивних зворотних зв’язків, унаслідок яких зруйнована частина біоти стала джерелом викиду біогенів: вуглецю та сполук азоту й фосфору.

Теорія біотичної регуляції довкілля є поки що єдиним варіантом наукового і практичного фундаменту для обґрунтування процесів гармонізації співіснування суспільства і природи та збалансованого розвитку.

Головним екологічним завданням людства, його систем ЕУ повинно стати не стільки скорочення антропогенних забруднювальних викидів, скільки збереження природної біоти Землі та біотичного механізму регулювання. Цьому глобальному завданню мають бути підпорядковані всі інші міжнародні й національні механізми ЕУ.

Однозначний висновок теорії біотичної регуляції такий: втрата стійкості, а тому і сталості з її обов’язковим наслідком – перебудовою біоти – неминучі, якщо людство не схаменеться й не повернеться в ті гранично допустимі параметри впливу на довкілля, які вважаються межами історично набутої природою сталості. Цими межами визначається кількісне поняття господарської ємності біосфери (природи) – це гранично допустимий антропогенний вплив на біосферу, перевищення якого спричинює виникнення дисбалансу і з часом неодмінно приведе до незворотних деградаційних процесів.

З поняттям біотичного регулювання тісно пов’язане поняття екологізація життєдіяльності суспільства – проникнення екологічних аспектів у всі системи життєдіяльності й управління. Таке проникнення може відбуватися за умови біотичної регуляції методами ЕУ. Екологізація системи загального У здійснюється за допомогою створення підсистем ЕУ, які функціонують на основі обов’язкової вимоги збереження, відновлення до рівня природної продуктивності деградованих екосистем, а також формування нової етичної системи існування людини як частини земної біоти. Наприклад, екологізація сільського господарства – це, насамперед, відновлення біопотенціалу і родючості сільськогосподарських угідь, перехід на системи екологічного або органічного землеробства, створення “екологічних фірм”.

Функціональні механізми екологічного управління: законодавчий і нормативно-право​вий; економічний; адміністративний; інформаційно-контрольний; науково-освітній; громадський. 
Особливості організаційної структури та економічні важелі управління природокористуванням і охороною довкілля в розвинутих країнах Світу. Механізм управління процесом природокористування у більшості країн сформувався у 1970-х роках. Він відзначається високим організаційним рівнем, гнучким застосуванням адміністративно-нормативних методів у поєднанні з фінансово-економічним стимулюванням приватного сектору, активним використанням найновіших досягнень науково-технічного прогресу. У більшості країн уряди мобілізували матеріальні, фінансові, науково-технічні ресурси для вирішення завдань охорони довкілля і досягли певних результатів у цьому напрямі.

У середині 70-х років Японія вийшла на І місце серед розвинених країн за обсягом природоохоронних витрат: їх питома вага у валовому національному продукті (ВНП) Японії становила від 3,0 до 5,5 %, тоді як у США за цей період – 0,8 %, у Німеччині – 0,8, Швеції – 0,5–0,9, Італії – 0,4, Нідерландах – 0,04 %.

В основу екологічної політики економічно розвинених країн покладено три принципи:

1) принцип профілактики, або превентивний: сутність його полягає в тому, що нові проекти держави та підприємств мають створюватися так, щоб уникнути ускладнення будь-яких екологічних проблем; 

2) принцип відповідальності, сутність його – у посиленні відповідальності забруднювачів НПС; 

3) принцип кооперації, його сутність полягає в тому, що у вирішенні екологічних питань узгоджено працюють держава, економіка і громадяни.

Саме держава створює умови для діяльності фірм та окремих осіб для збереження якості середовища проживання людей. В усіх економічно розвинених країнах було створено широкий комплекс правових інструментів з охорони НС, які постійно вдосконалюють.

У США існує (типове й для інших країн) Агентство з охорони НС. Воно координує діяльність усіх федеральних міністерств і відомств країни, має також 26 тис. штатних працівників, а його бюджет становить понад 1 млрд дол. на рік. До його функцій входить регулювання якості НС стосовно всіх галузей промисловості через розробку стандартів, які регламентують рівень допустимих концентрацій ЗР; види речовин, які заборонено викидати у води й повітря; максимальні строки досягнення конкретної якості чистоти об’єктів тощо.

Крім цього у виконавчому апараті президента США з 1970 р. функціонує Рада з якості довкілля, яка формально є консультатив​ним органом при президентові. Водночас вона відповідає за розроблення державної політики у сфері охорони довкілля. Обов’язки Ради (річний бюджет 3,5 млн дол.) визначається такими головними функціями: 1) оцінка ефективності різних заходів у сфері охорони довкілля; 2) розроблення рекомендацій президенту та адміністрації США з метою формування національної політики щодо довкілля; 3) визначення нових критичних параметрів екологічної ситуації для своєчасного вжиття відповідних заходів; 4) загальний контроль за виконанням державної політики в царині охорони довкілля, періодична перевірка відповідності широкої системи контролю та змін якості довкілля встановленим вимогам; 5) загальна координація федеральної та регіональної природоохоронної діяльності.

У Японії функціонує шість основних видів державних органів, які пов’язані з охороною НС. Голов​ним органом є Управління з питань довкілля, засноване 1971 р., що має статус міністерства. Воно планує основні напрями державної політики у сфері охорони НПС, розробляє екологічні закони, стандарти, нормативи, координує всі природоохоронні заходи. При Управлінні з охорони НС функціонують Національний інститут екологічних досліджень та Інститут підготовки фахівців для контролю за забрудненням дов​кілля.

Крім того, функціональні підрозділи державних міністерств і відомств переймаються проблемами довкілля в межах свого міністерства. Зокрема, у Міністерстві транспорту існує Департамент комплексного планування розвитку території.

Організаційно-управлінські та контрольні функції з охорони НС в країнах Європи здійснюють, як правило, спільними діями відомства загальної компетенції та спеціальні відомства. За порушення норм і правил природокористування накладаються штрафи в адміністративному порядку або притягуються до кримінальної відповідальності – аж до позбавлення волі.

Вважається, що найдосконалішою є швейцарська система управління охороною природи і навколишнім середовищем. По-перше, це чітка система взаємопов’язаних політичних, юридичних, соціальних, наукових та організаційних положень і законів, інтегрована у всесвітню природоохоронну систему та природно вписана у соціально-економічні умови держави. По-друге, вона має механізми функціонування різного характеру і різних рівнів, з прямим і зворотним зв’яз​ками; тут населення не тільки виконує закони, а й має змогу змінювати їх та впливати на дії уряду.

У Швейцарії вироблена національна політика охорони довкілля, яка реалізується через закони, договори, ринкові механізми, природоохоронні інвестиції, кооперацію державних та приватних структур, освіту та пропаганду. Національна природоохоронна політика є невід’ємною складовою державних та приватних планів розвитку; її виконання забезпечується як державними структурами (депутатами, міністерством, поліцією), так і приватними – Лігою охорони природи, Об’єднанням з охорони природи, а також численними екол. бюро, постійними змішаними комісіями з представників державних урядовців та членів приват​них організацій.

У зарубіжних країнах застосовують різноманітні підходи до вирішення проблем охорони НС. Економічне регулювання здійснюється за рахунок нормування якості елементів довкілля; нормування якості палива; нормування викидів шкідливих речовин; ліцензування виробничої діяльності; планування і поділу території на зони. Окремим блоком цього регулювання є застосування економічних стимулів і заходів адміністративного впливу в галузі охорони природи.

Впровадження плати за забруднення приводить до суттєвого зменшення природоохоронних витрат, оскільки підприємства з низькою вартістю ліквідації забруднень прагнуть до максимального їх скорочення, а за високої вартості природоохоронних заходів забруднення хоч і надходять у природне середовище, та високі штрафи за це дозволяють державним органам концентрувати значні ресурси для природоохоронних цілей.

Плата за землю зобов’язує кожне підприємство враховувати повну ціну господарського проекту, а також територію як ресурс, використання якого відображене у витратах виробництва. Економічні методи управління природокористуванням діють у багатьох європейських країнах, де введена плата за землю залежно від її якості. Плата за міські території встановлюється залежно від величини міста та відстані від його центру тощо. Подібну плату вводять і за користування водними та іншими ПР.

Ще одна важлива перевага платіжної системи полягає в тому, що забруднювач має широкий спектр вибору рішень – забруднювати і платити, зупинити своє виробництво, інвестувати в очисне обладнання, внести зміни у виробничу технологію, в номенклатуру виробництва, змінити місце виробництва.

Широко застосовується також система податків і штрафних санкцій. Податки встановлюються окремо за промислове і комунально-побутове використання. В Угорщині, наприклад, їх розмір залежить від якості та розташування джерела водопостачання, цільового призначення води. Розміри податків визначаються видами комунального водокористування, характером та обсягом забруднювачів тощо. Система оподаткування всіх забруднювальних виробництв введена в таких країнах, як Голландія, Франція, Німеччина та ін. Витрати на очисні споруди іноді становлять 50 % виробничих витрат.

У США широко обговорюється пропозиція запровадити плату за забруднення у формі податку на пакувальні матеріали й тару – головне джерело місцевого сміття. Успішний досвід використання подібного економічного інструмента в штаті Орегон показав, що водночас зменшуються й забруднення різними видами пакування, банками тощо. Аналогічних законодавчих заходів ужито і в деяких інших штатах (Мічиган, Вермонт).

Надання підприємствам свободи вибору альтернативних рішень щодо плати за забруднення середовища, на думку американських дослідників, створює певні передумови не лише для зменшення вартості боротьби з забрудненням, а й зменшує вироб​ничі витрати загалом.

Економічне стимулювання природоохоронної діяльності не обмежується тільки примусовими методами: важливу роль відіграє політика надання певних пільг та економічної допомоги підприємствам, які здійснюють боротьбу з забрудненням. Набуває розвитку ринковий механізм природоохоронної діяльності, який передбачає застосування екол. субсидій, позик, податків, зборів, штрафів, кредитів і квот, пов’язаних з викидами шкідливих речовин. Вони дають змогу розподіляти фінансові ресурси й акумулювати їх на державних рахунках або в спеціальних фондах.

Це практикується у США, де приватнопромисловий капітал отримує різноманітну допомогу в царині охорони довкілля. Особ​ливе місце в цій допомозі посідають державні субсидії. Поряд із прямим субсидуванням промисловості у США широко використовується непряме субсидування: субсидії, що надаються муніципалітетом, використовуються на будівництво очисних споруд та перероблення промислових відходів. Отримання субсидій певною мірою заохочує подальше інвестування, веде до збільшення поточних витрат американських корпорацій на охорону довкілля.

Екол. субсидії мають форму інноваційних субсидій, що покривають частину видатків на розробку нових технологій, і позик на устаткування природоохоронного призначення, на відновлення якості середовища або субсидій для покриття позик. Така політика характерна для Австрії, де, крім того, існує інвестиційна премія за капітальні вкладення, спрямовані на охорону природи.

У Нідерландах за рахунок державного фінансування провадять ефективні заходи щодо зменшення забруднення і розробки чистих технологій. Додаткова знижка на 10–15 % порівняно зі звичайною податковою знижкою на інвестиційні витрати застосовується для конкретних інвестицій у зменшення забруднення НС.

У багатьох країнах держава субсидує розробку устаткування, технологій, альтернативних джерел енергопостачання, енергоощадливі заходи (Данія, Норвегія, Швеція, Нідерланди, Канада). 

Поширена така форма субсидій, як податкові пільги. Зниження податків на більш екологічно чисті автомобілі застосовується в Німеччині, Австрії, Норвегії, Швеції і Нідерландах. У США однією з форм державних субсидій є вилучення із загальної суми податків відсотків, отриманих по облігаціях, кошти від яких спрямовані на боротьбу з забрудненням водних і земельних ресурсів, атм. повітря тощо.

В Іспанії поряд з податковими пільгами надаються особливі субсидії у розмірі до 30 % інвестиційних витрат на дослідницьку діяльність за моніторингом, скороченню викидів і запобіганню забрудненню НС.

Усі субсидії на програми по боротьбі з забрудненням НС надаються підприємствам з державного бюджету або із спеціальних фондів міністерств з питань охорони природи. Так, в Австрії існує фонд навколишнього середовища, у Швеції – фонд запобігання забрудненню внаслідок спалювання палива, у Туреччині – фонд запобігання забрудненню НС.

На інтенсифікацію використання вторинних ресурсів позитивно впливає встановлення взаємовигідних цін для виробничника та споживача, раціональних прямих зв’язків, довготривалих нормативів і лімітів, застосування системи пільг, знижок, санкцій, а також економічне заохочення колективів підприємств, які використовують вторинну сировину.

Економічними важелями інтенсифікації процесу переробки відходів є податки на сировину, які стимулюють використання дешевшої вторинної сировини, а також встановлення в законодавчому порядку економічної відповідальності підприємств і окремих осіб за утилізацію відходів, одержання з них сировини та матеріалів, скорочення витрат на їх вивезення та зберігання.

Додатковими природоохоронними заходами є зниження подат​кових ставок, надання пільгових державних субсидій підприємст​вам, які реорганізують свої виробництва для зменшення шкідливих викидів; заохочення процесів удосконалення автомашин з природоохоронною метою.

Завдяки субсидіям органи, що займаються фінансуванням, мають змогу здійснювати функції, подібні до ліцензування. З цією метою в більшості країн, які використовують субсидії, чинний порядок, згідно з яким невиконання встановлених вимог тягне за собою припинення фінансової допомоги.

Важливу роль відіграє фінансування урядом наукових розробок і досліджень. У США практично ¾ наукового бюджету Агентства з питань НС спрямовується на оплату контрактів і субсидій з окремих розробок, що здійснюються головно у промисловості. На відміну від субсидій на очисні споруди та устаткування, тут правом на їх отримання користуються демонстраційні проекти.

Говорячи про економічні важелі регулювання природоохоронної діяльності, не можна не торкнутися сфери кредиту. Зокрема, деякі економісти вважають, що Федеральна резервна система США, яка об’єднує банківський капітал, мала б установлювати більші відсотки на позики, що використовуються для «забруднювальних» проектів, і надавати певні пільги галузям і виробництвам, які розробляють екологічно безпечну технологію чи встановлюють очисне устаткування.

Важливим важелем стимулювання природоохоронної діяльності у США вважається прискорена амортизація очисного обладнання. Закон про реформу податкової системи встановив утричі коротший термін амортизації для очисного обладнання проти промислового. Поряд із 10 % податковою знижкою на інвестиції під очисне устаткування у США використовуються й інші податкові пільги. У 1992 р. в майже 30 штатах очисні споруди та обладнання не обкладалися податком на власність, у 24 штатах ця категорія промислового обладнання звільнена від податків із продажу; в 16 штатах не стягуються податки за оренду очисного обладнання.

Елементом системи екологічного регулювання виробництва є кредити і квоти у зв’язку з викидами шкідливих речовин. Система квот поширена у США, Німеччині, частково в Канаді. Цей метод регулювання джерел викидів на певній території з метою збереження або досягнення відповідного рівня якості НС отримав назву методу «ковпака». При його застосуванні замість суворого додержання екологічних норм усіма джерелами викидів на тій чи іншій території підприємства шляхом спільних зусиль мають змогу зменшити шкідливі викиди в повітря. Місцеві органи влади, які встановлюють загальні обсяги шкідливих викидів не для одного, а для всіх підприємств разом, шляхом їх регулювання здійснюють контроль за екол. станом території загалом.

Джерелом фінансових коштів, що спрямовуються на охорону НС, можуть бути окремі податки, збори і штрафи за недотримання норм викидів ЗР. В окремих випадках ставки штрафів і зборів обчислюються залежно від рівня фактичного забруднення. Такий досвід накопичено в Нідерландах, частково в Німеччині, Франції, Польщі. У більшості країн ці грошові кошти акумулюються в спеціальних фондах екологічного призначення і використовуються тільки на фінансування природоохоронних досліджень і розробок, відшкодування збитків, підготовку і реалізацію екологічних програм.

Важливе значення для реалізації намічених природоохоронних заходів мають фінансово-інвестиційні та бюджетні механізми управління. Загальнонаціональні екологічні витрати США і Франції становлять бл. 3 % ВНП, причому 70–90 % витрат США і 75 % у Франції припадає на приватний сектор.

Однією з умов досконалого управління природокористуванням та охороною НС в зарубіжних країнах є вміле поєднання економічних методів з плановими, адміністративними та правовими.

Основними напрямами вдосконалення економічного механізму природокористування і охорони довкілля є модернізація існуючих регуляторів, здійснювана одночасно з розробкою і впровадженням у практику нових ринкових інструментів. Світовий досвід доводить, що система екологічного менеджменту залежить від ефективності економічного механізму природокористування, який ґрунтується на збалансованому поєднанні регуляторів примусово-обмежувального характеру з регуляторами стимулювально-компенсаційного характеру, які, своєю чергою, забезпечують сприятливіші умови для природозбереження, а також для забезпечення екологічно безпечних технологій і методів господарювання.

У багатьох країнах світу щодо вирішення еколого-економічних проблем природокористування нагромаджений значний досвід: створені ефективні організації структури і дієвий механізм правового регулювання охорони та раціонального використання ПР. Відомі моделі управління, які існують нині в Японії, США, деяких країнах Західної Європи, є здобутком багаторічних пошуків, проб і помилок.

