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Тема 11 
Системи місцевого та громадського екологічного управління 
Екологічні аспекти і функції (самоврядні та делеговані) місцевого самоврядування. Адміністративні системи місцевого екологічного управління. Місцева екологічна політика та цільові екологічні програми. Конвенція про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля (Орхуська Конвенція) (1998). Неурядові (громадські) організації: визначення, категорії, основні форми участі. Законодавчі засади і функції громадського екологічного управління. Найвпливовіші громадські екологічні організації України.
Система місцевого екологічного управління

Завдання місцевих органів влади та їхньої системної складової – місцевого екологічного управління (ЕУ) – найближче стосуються Природи, населення. Ці органи влади є ніби прямими “посеред​никами” між Природою і суспільством, задовольняючи екологічні потреби людини. Вони є первинним механізмом ефективного й швидкого зворотного зв’язку з природою, і в цьому полягає чи не основна їхня функціональна особливість.

Через місцеві органи влади найбільш предметно реалізується принцип гармонійного збалансованого розвитку – “думати глобально, діяти локально”, а через систему місцевого ЕУ здійснюється політика охорони середовища, підтримки екологічного балансу, етноландшафтної рівноваги. На місцевому рівні найповніше стикаються духовні й екологічні інтереси населення, культурні й екологічні традиції. Ось чому місцевим органам влади як управлінському механізму взаємодії суспільства і природи надається важливе значення.

Місцеві органи влади будують і експлуатують комунальну інфраструктуру – системи питної води, каналізації тощо; проводять контроль за будівництвом житла і промислових об’єктів; встановлюють місцеві норми охорони довкілля та ін.
Що ж до ЕУ, то на місцевому рівні доцільно, перш за все, сформувати екологічну культуру, тобто культуру заощадливих екологічних потреб людини. Потреби людини – це система її вимог до природи і НПС. Від рівня культури людини, духовних напрацювань місцевої громади залежать стриманість і поміркованість вимог до природи, можливості швидкого досягнення гармонізації взаємодії людини і природи.

Отже, екологічні аспекти місцевого рівня управління обов’язково мають містити функції формування і підвищення екологічної культури, посилення еколого-духовних традицій. Стратегічні завдання місцевих органів влади, у зв’язку з цим, мають передбачати: 
1) створення місцевого системного механізму гармонійного співіснування населення і природи, формування екологічної свідомості та культури населення; 
2) інформування людей про набутий міжнародний і вітчизняний досвід гармонійного співіснування з природою, про досягнення етноландшафтної рівноваги з використанням механізмів і структур громад, про можливі труднощі і перспективи гармонійного розвитку; 
3) подолання екологічної несвідомості, інерції споживацького ставлення до природи, психології “господаря природи”;       
4) формування ланок екологічного активу, у середовищі якого з часом могли б з’явитися необхідні організатори екологічних справ (екоменеджери громад); 
5) формування середовища місцевого екологічного підприємництва і надання всілякої підтримки та доступу до природоохоронних місцевих фондів; 
6) проведення систематичного екологічного тренінгу на базі місцевих навчальних закладів; 
7) регулярні тематичні обговорення місцевих екологічних проблем, організація зв’язків з місцевим населенням (організація екологічних гуртків, клубів, центрів екологічної зайнятості молоді).

Екологічні аспекти і функції місцевого самоврядування. Місцеве самоврядування в Україні регламентоване законом України “Про місцеве самоврядування в Україні” (1997, остання редакція – березень 2020 р.). Згідно з цим законом територіальна громада – це жителі, об'єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або добровільне об'єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний центр.

До екологічної компетенції сільських, селищних, міських рад належить:

· затвердження цільових місцевих екологічних програм;

· затвердження місцевого бюджету, внесення змін до нього, у т.ч. на природоохоронні заходи;

· встановлення місцевих податків і зборів, у т.ч. екологічних, та розмірів їх ставок у межах, визначених законом;

· утворення позабюджетних цільових, у т.ч. екологічних фондів;

· прийняття рішень щодо надання місцевих позик, у т.ч. екологічних;

· прийняття рішень щодо надання пільг відповідно до чинного законодавства, у т.ч. екологічних, щодо місцевих податків і зборів;

· затвердження відповідно до законодавства ставок земельного податку, розмірів плати за користування природними ресурсами, що перебувають у власності відповідних територіальних громад;

· вирішення відповідно до законодавства питань про надання дозволу на спеціальне використання природних ресурсів місцевого значення, а також про скасування цього дозволу;

· прийняття рішень про організацію територій і об’єктів ПЗФ місцевого значення та інших територій, що підлягають особливій охороні; внесення пропозицій до відповідних державних органів щодо оголошення природних та інших об’єктів, які мають екологічну, історичну, культурну або наукову цінність, пам’ятками природи, історії або культури, що охороняються законом;

· надання відповідно до законодавства дозволу на розміщення на території села, селища, міста нових об’єктів, сфера екологічного впливу діяльності яких згідно з діючими нормативами охоплює відповідну територію.

У сфері регулювання земельних відносин та охорони довкілля виконавчі органи сільських, селищних та міських рад виконують власні (самоврядні) та делеговані функції.

До власних (самоврядних) функцій належать: 
1) підготовка і внесення на розгляд ради пропозицій щодо встановлення ставки земельного податку, розмірів плати за користування природними ресурсами, вилучення (викуп), а також надання під забудову та для інших потреб земель, що перебувають у власності територіальних громад; 
2) визначення в установленому порядку розмірів відшкодувань підприємствами (незалежно від форм власності) за забруднення довкілля та інші екологічні збитки; 
3) встановлення платежів за користування комунальними й санітарними мережами відповідних населених пунктів; 
4) підготовка і подання на затвердження ради проектів місцевих програм охорони довкілля, участь у підготовці загальнодержавних і регіональних програм охорони довкілля; 
5) підготовка і внесення на розгляд ради пропозицій щодо прийняття рішень про організацію територій та об’єктів ПЗФ місцевого значення та інших територій, які підлягають особливій охороні; 
6) справляння плати за землю.

До делегованих функцій належать: 
1) здійснення контролю за додержанням земельного і природоохоронного законодавства, за використанням і охороною земель, природних ресурсів загальнодержавного і місцевого значення, відновленням лісів; 
2) реєстрація суб’єктів права власності на землю; реєстрація права користування землею і договорів оренди землі; видача документів, що посвідчують право власності і право користування землею; 
3) організація і ведення земельно-кадастрової документації; 
4) погодження питань про надання дозволу на спеціальне використання природних ресурсів загальнодержавного значення;     
5) вирішення земельних спорів; 
6) здійснення необхідних заходів щодо ліквідації наслідків екологічних катастроф, стихійного лиха, епідемій, епізоотій та інших надзвичайних ситуацій; інформування про них населення; залучення до цих робіт підприємств, установ, організацій, населення; 
6) визначення територій для складування, зберігання або розміщення виробничих, побутових та інших відходів; 
7) підготовка висновків щодо надання або вилучення в установленому порядку земельних ділянок; 
8) погодження проектів землеустрою; 
9) здійснення контролю за виконанням проектів і схем землеустрою, у т.ч. проектів внутрішньогосподарського землеустрою.

До відання виконавчих органів міських (за винятком міст районного значення) рад належить координація на відповідній території діяльності місцевих землевпорядних органів, а також спеціально уповноважених державних органів управління з охорони природи.

Адміністративні системи місцевого ЕУ. Районні та обласні ради можуть делегувати окремі свої повноваження з екологічними аспектами місцевим державним адміністраціям. Ці адміністрації виконують такі адміністративні державні функції: 
1) підготовка і внесення на розгляд ради проектів програм збалансованого розвитку, цільових програм з інших питань, у т.ч. екологічних; 
2) забезпечення збалансованого розвитку відповідної території, раціонального використання природних ресурсів; 
3) об’єднання на договірних засадах коштів підприємств, установ та організацій, а також бюджетних коштів на заходи щодо охорони довкілля; 
4) організація охорони, реставрації природних заповідників місцевого значення; 
5) підготовка і подання на затвердження ради пропозицій щодо організації територій і об’єктів ПЗФ місцевого значення та інших територій, що підлягають особливій охороні; 
6) здійснення необхідних заходів щодо ліквідації наслідків екологічних катастроф;   
7) погодження з відповідними радами питань щодо розподілу коштів за використання природних ресурсів, які надходять до фондів охорони довкілля.

Згідно з чинним законодавством паралельно в містах, областях функціонують територіальні органи екологічного управління центрального підпорядкування – обласні (міські) управління, які підпорядковані Мінекоенерго України.

Основні функції територіальних органів державного управління в галузі охорони довкілля такі: 
1) здійснення в межах своїх повноважень комплексного управління в галузі охорони довкілля, раціонального використання та відновлення природних ресурсів, забезпечення регулювання екологічної безпеки; 
2) координація діяльності органів місцевої державної виконавчої влади та інших місцевих органів міністерств і відомств, підприємств, установ та організацій у галузі охорони довкілля, раціонального використання та відновлення природних ресурсів, забезпечення екологічної безпеки; 
3) здійснення державного контролю за використанням і охороною земель, надр, поверхневих вод, атмосферного повітря, лісів та іншої рослинності, тваринного світу, природних ресурсів континентального шельфу та морської економічної зони, у межах наданих повноважень, територій та об’єктів ПЗФУ, за додержанням правил зберігання, транспортування, застосування, захоронення, знешкодження токсичних, радіоактивних та інших особливо небезпечних речовин і матеріалів, пестицидів і агрохімікатів, промислових та інших відходів; 
4) здійснення екологічного контролю в пунктах пропуску через державний кордон України та надання відповідних послуг; 
5) організація та проведення державної екологічної експертизи; 
6) здійснення перевірки та обстеження підприємств, у т.ч. на військових і оборонних об’єктах, об’єктах органів внутрішніх справ, прикордонних військ, розташованих на відповідній території, щодо виконання ними вимог, норм і нормативів екологічної безпеки; 
7) участь у роботі державної комісій із прийняття в експлуатацію об’єктів виробничого, житлово-комунального призначення та житлових масивів; 
8) подання проектів лімітів використання природних ресурсів місцевого значення, лімітів на викиди і скиди забруднювальних речовин (ЗР) у довкілля, розміщення в ньому відходів; 
9) затвердження нормативів гранично допустимих викидів і скидів у довкілля ЗР; 
10) видання дозволів на викиди і скиди ЗР, розміщення (зберігання, захоронення) відходів, дозволів на спеціальне використання природних ресурсів; 
11) організація регіонального моніторингу довкілля, забезпечення діяльності державної екологічної інформаційної системи, здійснення спостереження та інструментально-лаборатор​ного контролю за показниками рівня забруднення довкілля; 
12) організація здійснення системи заходів щодо розширення мережі територій і об’єктів ПЗФ, вживання необхідних заходів щодо охорони видів тварин і рослин, занесених до Червоної книги України, та місць проживання і зростання їх; 
13) участь у розробці, реалізації та контролі за виконанням екологічних програм та програм забезпечення екологічної і радіаційної безпеки, програм запобігання та ліквідації наслідків надзвичайних екологічних ситуацій; 
14) щорічна підготовка разом із відповідними органами державної виконавчої влади та надання Мінекоенерго України, обласній раді доповіді про стан довкілля області; 
15) сприяння екологічній освіті та екологічному вихованню громадян, діяльності екологічних об’єднань громадян, рухів тощо; 
16) вжиття заходів щодо добору і розстановки кадрів, підготовки та підвищення їх кваліфікації; 
17) забезпечення використання бюджетних асигнувань за цільовим призначенням, складання й подання в установленому порядку звітності; 
18) здійснення в межах, визначених законодавством, функцій з оперативного управління майном, що належить до об’єктів державної та комунальної власності.

Місцева екологічна політика, програми. Місцева екологічна політика, відповідні цільові екологічні програми – це системоутворювальні складові систем місцевого ЕУ, що розробляються й реалізуються з участю органів самоврядування і державного управління із залученням громадськості. 
Основні принципи місцевої екологічної політики: 
1) пріоритетність прав людини на екологічно безпечне і здорове життя; 
2) обов’язковість додержання екологічних законів гармонізації співіснування людини, суспільства і природи; 
3) обов’язковість додержання екологічних стандартів, нормативів та лімітів у місцевій життєдіяльності; 
4) обов’яз​ковість додержання принципу екологічної, соціальної, економічної і культурної збалансованості під час здійснення господарської, управлінської та іншої діяльності; 
5) екологізація всіх сфер місцевої життєдіяльності (економічної, технологічної, освітньої тощо); 
6) обов’язковість додержання принципу збалансованості національних і місцевих інтересів, державної і місцевої екологічної політики; 
7) пріоритетність громадських екологічних ініціатив, гласності і демократизму під час прийняття рішень; 
8) пріоритетність екологічної культури, освіти як способу життя населення в гармонії з природою; 
9) обов’язкове врахування екологічних аспектів у всіх напрямах діяльності місцевих органів влади; 
10) екологічне оздоровлення і відновлення малих річок і водойм, збереження біорізноманіття і цілісності природних об’єктів; 
11) забезпечення запобіжного характеру заходів щодо охорони довкілля; 
12) забезпечення відповідальності забруднювачів усіх форм власності, пріоритетність розвитку місцевого екологічного підприємництва; 
13) забезпечення ефективності дії еколого-економічних механізмів природокористування на основі принципу “забруднювач платить”; 
14) пріоритетність новітніх технологій у функціонуванні місцевих комунальних служб водопостачання і очищення стічних вод.

Для впровадження програмно-цільового принципу ефективного функціонування місцевих систем ЕУ (самоврядувальних і державних) розробляються, приймаються і реалізуються місцеві та інші територіальні комплексні екологічні програми з участю громадськості.

Потужний стимул для розвитку місцевих ініціатив було надано в 1992 р. ухваленням Порядку денного на ХХІ ст. (ПД21) – плану практичних заходів щодо забезпечення збалансованого розвитку в 21 ст. Зокрема, цей документ закликає органи місцевого самоврядування всіх країн розробити в тісній співпраці зі своїми громадянами власний Місцевий порядок денний на ХХІ ст. (МПД21). Сьогодні (наприклад, у країнах Центрально-Східної Європи) місцеві органи управління відповідають за такі екологічні питання: управління твердими відходами; контроль за переробкою та утилізацією небезпечних речовин на власній території; забезпечення водопостачання в достатній кількості; управління стічними водами; охорона і догляд за зеленими насадженнями; планування і контроль за землекористуванням; екологічна просвіта населення; контроль за забрудненням повітря відпрацьованими газами автотранспорту та викидами місцевих джерел опалення тощо.

Багато міст у всьому світі впроваджують свої МПД21, прагнучи до забезпечення збалансованого розвитку. Ця діяльність громад ґрунтується на екологічних пріоритетах, які реалізуються через місцеві екологічні програми (МЕП).

Розробку місцевої екологічної політики, її аспектів і програм, їх коригування і вдосконалення здійснюють на постійно поновлюваній комплексній базі даних. Таку динамічну базу даних може забезпечити комплексний еколого-соціальний аудит місцевості, об’єктів життєдіяльності.

Основні завдання місцевої програми комплексного екоаудиту (МПКЕА): 
1) оцінка стану і розробка рекомендацій щодо підвищення ефективності місцевих систем ЕУ (місцевого екоменеджменту) та їх взаємодії з громадськістю, підприємцями; 
2) оцінка стану і розробка рекомендацій щодо підвищення ефективності організації водопостачання і очищення стічних вод, відповідного еколого-економічного механізму; 
3) оцінка стану і розробка рекомендацій щодо вдосконалення екоменеджменту підприємств-забрудню​вачів різних форм власності; 
4) оцінка стану і розробка рекомендацій щодо поліпшення водозабезпечення приватного сектора (колодязі, господарські подвір’я, вуличні магістралі колективного користування); 
5) оцінка стану і розробка рекомендацій щодо екологічного оздоровлення малих річок, інших джерел водопостачання і життєдіяльності; 
6) оцінка стану еколого-соціальної збалансованості розвитку селищ, міст, районів.

В Україні Програма КЕА вперше була реалізована в м. Ніжині Чернігівської обл. за підтримки Міжнародного фонду Дніпра.

Система громадського екологічного управління

Донедавна ЕУ розглядали як діяльність суто урядову, що стосується прийняття законів і контролю за їх виконанням. Участь громадськості у вирішенні екологічних проблем була головно протестною (через пресу, депутатів, демонстрації). Проте усвідомлення світовою спільнотою глобального характеру екологічних загроз, які стосуються кожної людини, і усвідомлення кожною людиною їх небезпеки зробили громадськість однією з важливих складових підвищення ефективності ЕУ. Це дістало своє законодавче закріплення майже в усіх країнах світу, у тім числі в Україні. 
Для ефективного впровадження своїх заходів уряд потребує підтримки громадськості, тобто широкого соціального базису. А сама думка громадськості сприймається вже як чинник підвищення ефективності ЕУ і вирішення екологічних проблем.

Влада повинна гарантувати громадськості можливість висловлення думок щодо проблем охорони довкілля. Цього можна досягти тільки за допомогою правових механізмів, і це стало загальноприйнятим принципом у всьому світі. У кінцевій декларації Конференції ООН з питань довкілля і розвитку в Ріо-де-Жанейро (1992) було особливо наголошено на публічній природі інформації та участі громадськості. Принципи Всесвітнього саміту в Ріо-де-Жанейро були розвинуті в Орхуській конвенції про доступ до інформації, участь громадськості в прийнятті рішень (ратифікована ВРУ в 1999 р.). Сторони цієї Конвенції:

· визнали, що громадяни повинні мати доступ до інформації, право брати участь у процесі прийняття рішень, доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля;

· визнали, що з цих питань розширення доступу до інформації та участь громадськості  в процесі прийняття рішень підвищують якість рішень, що приймаються, сприяють поліпшенню поінформованості громадян щодо екологічних проблем, надають громадськості можливість висловлювати стурбованість, а державним органам – вести належний облік таких інтересів;

· визнали, що державні органи володіють екологічною інформацією в інтересах громадськості;

· відзначили важливість забезпечення споживачів належною інформацією про продукцію для надання їм можливості робити екологічно обґрунтований вибір;

· визнали занепокоєність  громадськості у зв’язку з навмисним вивільненням генетично змінених організмів у навколишнє середовище і необхідність підвищення прозорості й активізації участі громадськості в процесі прийняття рішень у галузі генетично змінених організмів.

Доступ громадськості до екологічної інформації забезпечує її повноцінну участь у процесі ЕУ. Без інформації немає жодного управління, у т.ч. громадського.

Неурядова (громадська) організація (НУО) може бути визначена як:

· група громадян, що здійснюють опозиційну діяльність щодо запропонованого урядом проекту;

· асоціація незалежних учених-експертів, які надають урядові поради з певного питання;

· коаліція представників промисловості, які доводять до відома уряду погляди своїх компаній.

Незважаючи на спільну турботу громадськості про стан довкілля, є чимало різних шляхів досягнення спільної мети, стратегій діяльності, відповідно до яких НУО можна поділити на три категорії:

1. Групи та організації, що переважно зайняті політикою охорони довкілля, яка проводиться урядом. Вони намагаються впливати на офіційну політику за допомогою різноманітних засобів і, якщо це потрібно, змінювати її. Ці групи являють собою пряму форму участі громадськості в державному ЕУ.

2. Групи та організації, що переважно здійснюють інформаційну та освітянську діяльність. Вони прагнуть впливати на свідомість громадськості, змінювати її менталітет стосовно довкілля. Ці групи впливають на політичний процес прийняття рішень і офіційну політику непрямим шляхом.

3. Групи та організації, члени яких самі ведуть екологічно свідомий і здоровий спосіб життя. Власним прикладом вони намагаються переконати інших, змінити загальний менталітет.

Для більшої ефективності системі участі громадськості в прийнятті важливих рішень необхідним є виконання правових умов. Це стосується, насамперед, таких трьох основних форм участі громадськості:

1) право доступу до достовірної інформації;

2) право участі в процедурах прийняття рішень;

3) право подавати скарги та звернення з позовом до суду.

Законодавчі засади громадського ЕУ. Поняття “громадське управління в галузі охорони довкілля” має своє законодавче визначення. Таке управління здійснюється громадськими об’єднаннями та організаціями, зареєстрованими відповідно до законодавства України. Згідно з законом України “Про охорону навколишнього природного середовища”, визначено такі повноваження громадських об’єднань:

· 1) розробляти і пропагувати свої природоохоронні програми;

· 2) утворювати громадські фонди охорони природи; за погодженням із місцевими радами за рахунок власних коштів і добровільної трудової участі членів громадських об’єднань виконувати роботи з охорони та відновлення природних ресурсів, збереження та поліпшення стану довкілля;

· 3) брати участь у проведенні спеціально уповноваженими державними органами ЕУ перевірок виконання підприємствами природоохоронних планів і заходів;

· 4) проводити громадську екологічну експертизу, обнародувати її результати і передавати їх органам, уповноваженим приймати рішення;
· 5) одержувати в установленому порядку інформацію про стан довкілля, джерела його забруднення, програми і заходи щодо охорони довкілля;

· 6) виступати з ініціативою проведення референдумів із питань, пов’язаних з охороною довкілля, використання природних ресурсів та забезпеченням екологічної безпеки;

· 7) вносити до відповідних органів пропозиції про організацію територій та об’єктів ПЗФ;

· 8) подавати до суду позови про відшкодування шкоди, завданої внаслідок порушення законодавства про охорону довкілля, у т.ч. здоров’ю громадян і майну громадських об’єднань;

· 9) брати участь у заходах міжнародних неурядових організацій з питань охорони довкілля.

Функції громадського ЕУ. Ці функції визначені законом Укр. “Про охорону навколишнього природного середовища”. Це організація і проведення громадської екологічної експертизи і громадського контролю в галузі охорони довкілля.

Громадська екологічна експертиза здійснюється незалежними групами спеціалістів з ініціативи громадських об’єднань, а також місцевих органів влади за рахунок їх коштів або на громадських засадах. Ця експертиза проводиться незалежно від державної екологічної експертизи. Висновки її можуть враховуватись органами, які здійснюють державну екологічну експертизу, а також органами, що зацікавлені в реалізації проектних рішень або експлуатують відповідний об’єкт експертизи.

Громадський контроль у галузі охорони довкілля здійснюють громадські інспектори охорони довкілля.

Ще однією важливою функцією громадського ЕУ є підтримка громадських екологічних ініціатив. Ця функція законодавчо не визначена, хоча й спрямована, насамперед, на підтримку законодавчих прав і здійснення обов’язків громадян.

Громадське ЕУ повинне забезпечити участь громадськості в процесах надання дозволів і в процесі оцінки впливу на довкілля з розповсюдженням інформації про діяльність, що може призвести до шкідливого впливу на довкілля. Слід розробити і прийняти механізми комплексного узгодження позицій між суб’єктами господарської діяльності, органами, відповідальними за надання дозволів, і громадськістю територіальних громад. Прикладом можуть слугувати положення Конвенції щодо оцінку впливу на навколишнє середовище в трансграничному контексті (Еспо, 1991) і Конвенції щодо охорони і використання трансграничних водотоків і міжнародних озер (Гельсінки, 1992).

Для створення навколо суб’єктів господарської і підприємницької діяльності сильної громадської думки, що примушує їх впроваджувати екологічно безпечні методи виробництва і виробляти екологічно чисту продукцію, потрібно підтримувати акції з підвищення поінформованості населення, які проводяться екологічними рухами та асоціаціями споживачів.

В Україні склалася досить розвинута інфраструктура системи неурядових і громадських організацій, які за умови надання їх відповідного юридичного статусу можуть сформувати національну систему громадського ЕУ. Це такі найвпливовіші організації: Всеукраїнська екологічна ліга, Українське товариство сталого розвитку, Українська екологічна асоціація “Зелений світ”, Українське відділення міжнародної спілки “Екологія людини”, Міжнародний фонд Дніпра, міжнародна організація “Громадська ініціатива”, Українське товариство охорони природи, Всеукраїнський комітет підтримки програм ООН щодо навколишнього середовища, неурядова екологічна організація “МАМА-86”, коаліція українських екологічних неурядових організацій “АЛЬТЕР-ЕКО”, еколого-просвітній клуб “Шармонія”, екологічне дитяче об’єднання “Зелений гомін” та ін.
