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I Авария на АЭС «Фукусима-1»
11 марта 2011 года в открытом море в районе тихоокеанского побережья региона Тохоку [(этот регион включает 6 префектур на северо-востоке самого крупного японского острова Хонсю)] произошло землетрясение магнитудой 9, сильнейшее за всю историю наблюдений за землетрясениями в Японии. Следом за ним на Тохоку обрушилось сильное цунами. Число погибших и пропавших без вести в результате Великого восточнояпонского землетрясения превысило 20 тысяч человек. 15-метровая волна цунами стала причиной разрушений на атомной электростанции «Фукусима-1», принадлежащей Токийской энергетической компании («Tokyo Electric Power», TEPCO), в результате которых [основное и аварийное] охлаждение реактора было полностью обесточено, и в трёх энергоблоках произошло расплавление активной зоны ядерного реактора. Из-за повышения температуры в реакторе трубы-оболочки топливных стержней вступили в реакцию с  водяными парами, и произошёл взрыв, вызванный утечкой водорода, в результате которого 3 здания ядерного реактора были снесены взрывной волной. Доклад правительства Японии для МАГАТЭ описал это происшествие как «беспрецедентную по масштабам и долгосрочную [по последствиям] ядерную аварию» (слайды № 2-4). Вслед за этим из 3 пострадавших от взрывов энергоблоков произошла значительная утечка радиации, которая распространилась на территорию радиусом 200 км (слайд №5). 

Однако, согласно докладу Научного комитета ООН по действию атомной радиации [(НКДАР, UNSCEAR)] за 2013 г., в котором излагались результаты сравнительного исследования последствий аварий на АЭС «Фукусима-1» и на Чернобыльской АЭС, утечка радиоактивного иода в Фукусиме составила менее 1/3, цезия – менее 1/4, чем в Чернобыле, а утечка стронция и плутония была ничтожно мала (слайд №6). Доза облучения в результате аварии на «Фукусиме-1» составила менее 1/30 для щитовидной железы, и менее 1/10 для всего организма по сравнению с Чернобыльской аварией (слайд №7). Это объясняется наличием в реакторах защитной герметической оболочки (слайд №8), своевременной эвакуацией жителей и проведением проверок уровня [превышения нормы] содержания радионуклидов в продуктах питания. 

Эта катастрофа не только привела к пересмотру японского законодательства в области ядерной безопасности и чрезвычайных ситуаций, вызванных авариями на АЭС, а также основанных на нём стандартов и руководящих принципов, но и сделала актуальными следующие проблемы в сфере международного права. В первую очередь, это проблемы международного ядерного права (область международного права, получившая стремительное развитие после аварии на Чернобыльской АЭС), касающиеся системы оповещения и предоставления информации и режима ядерной безопасности. Последствия этой катастрофы также имели отношение к международному экологическому и морскому праву в связи с радиоактивным загрязнением океана и международному экономическому праву (а именно, праву ВТО) в связи с ограничением импорта такими странами, как Китай (слайд №9).  

II Развитие международного ядерного права после аварии на Чернобыльской АЭС

1.  Формирование системы оповещения и предоставления информации о ядерных авариях на 
До аварии на Чернобыльской АЭС в апреле 1986 года система оповещения о ядерных авариях существовала только в нескольких странах Европы на основании двусторонних соглашений. Деятельность МАГАТЭ в этой сфере ограничивалась разработкой руководящих принципов в 1985 г. Чернобыльская авария послужила толчком к осознанию необходимости выработки международно-правовых норм на основе этих принципов – иными словами, необходимости универсального соглашения об оповещении и предоставлении информации о ядерных авариях. 
Спустя 5 месяцев после Чернобыльской аварии, на специальной сессии Генеральной конференции МАГАТЭ в Вене 26 сентября 1986 года была принята Конвенция об оперативном оповещении о ядерной аварии (далее – Конвенция об оперативном оповещении) (слайд №10). Основными пунктами конвенции являются: сведение к минимуму трансграничных радиационных последствий ядерных аварий (цель конвенции, обозначенная в преамбуле), система незамедлительного оповещения и предоставления информации в случае ядерной аварии (Статья 2), а также система консультаций (Статья 6).

(2) Конвенция о ядерной безопасности

До Чернобыльской аварии деятельность МАГАТЭ в сфере ядерной безопасности сводилась к разработке 2 нормативных документов в 1960-х гг.: «Правила безопасной перевозки радиоактивных материалов» 1961 года и «Основные нормы безопасности по радиационной защите» 1962 года. Однако после этой аварии была признана необходимость разработки норм международного права в области радиационной безопасности, и в 1991 году МАГАТЭ провело международную конференцию на тему «Безопасность ядерной энергетики. Стратегия на будущее» [«Safety of Nuclear Power: Strategy for the Future»]. Часть стран-членов МАГАТЭ выступила на этой конференции с предложением разработки подробных международных стандартов [ядерной] безопасности, имеющих обязательную силу, и создания строгой системы международного контроля для обеспечения их соблюдения. Однако это предложение встретило противодействие со стороны других стран, которые выдвинули контрпредложение подписать рамочное соглашение, определяющее общие принципы безопасности, и ограничиться созданием «мягкого» режима, основанного на взаимном контроле стран-участниц соглашения (слайд №11).

На конференции МАГАТЭ в 1994 году в качестве конечного был утверждён вариант текста Конвенции о ядерной безопасности, предполагающий создание «мягкого» режима. Одной из особенностей этой конвенции является её рамочный «побудительный» характер: она не устанавливает детализированные нормы, имеющие обязательную юридическую силу, а ограничивается определением основополагающих принципов, касающихся ядерной безопасности, и побуждает к укреплению ядерной безопасности, следуя этим основополагающим принципам (слайд №12). В качестве основополагающих принципов ядерной безопасности закреплены следующие три: 

1) Основная ответственность за ядерную безопасность [на ядерной установке] лежит на [предприятии-]обладателе соответствующей лицензии от правительства страны-участницы конвенции (Преамбула, Статья 9).

2) Каждая Договаривающаяся сторона создаёт законодательную основу (Статья 7), предусматривающую систему лицензирования, регулирующего контроля и оценки ядерных установок (Статья 14). За соблюдением данного законодательства должен следить специально учреждённый «регулирующий орган» (Статья 8, Пункт 1) .
3) Каждая Договаривающаяся сторона принимает соответствующие меры для обеспечения «эффективного разделения» функций регулирующего органа и функций любых других органов или организаций, которые занимаются использованием или содействием использованию ядерной энергии (Статья 8, Пункт 2) .
Ещё одной особенностью конвенции является система взаимных проверок выполнения договорных обязательств странами-участницами на совещаниях Договаривающихся сторон (слайд №13). Каждая страна-участница представляет доклад о мерах, принятых во исполнение договорных обязательств, после чего на совещании сторон (так называемом «совещании по рассмотрению»), которое проводится каждые 3 года, осуществляется взаимная проверка странами-участницами. Она проводится на основе докладов, представленных странами-участницами конвенции. При необходимости страны-участницы конвенции могут потребовать у страны, представившей доклад, разъяснений по нему, но не могут осуществлять непосредственную проверку безопасности конкретных ядерных установок. В «Руководстве МАГАТЭ по процессу рассмотрения» [(Guidelines Regarding the Review Process)], совещаниям по рассмотрению отводится лишь роль площадок для обмена информацией о мерах, принимаемых странами-участницами для обеспечения ядерной безопасности.

Для понимания причин, по которым [странами-участницами конвенции 1994 г.] был сделан выбор в пользу «мягкого» режима, необходимо учитывать следующую особенность понимания [ими] ядерной безопасности: нацеленность в большей степени на превентивное регулирование нежели на принятие мер после аварии, на которое была ориентирована Конвенция об оперативном оповещении [о ядерной аварии 1986 года]. Ядерная энергетика – это важнейший фактор, который государства учитывают при выработке политики в области энергетики и национальной безопасности. Поэтому государства, на территории которых резмещены ядерные установки, склонны воспринимать жёсткое международно-правовое регулирование этой чувствительной для них сферы как посягательство на национальный суверенитет. Это так называемая «дилемма международного права ядерной безопасности». Даже договор о создании Европейского сообщества по атомной энергии (Евратома) [1957 г.], который является наиболее передовым в мире соглашением по регулированию ядерной энергетики, не наделяет [Комиссию Евратома, впоследствии – Евросоюза] полномочиями регулирования ядерной безопасности за исключением сферы охраны здоровья от воздействия радиации.

III Авария на АЭС «Фукусима-1» и международное право

Авария на АЭС «Фукусима-1» и меры, принятые японским правительством [для ликвидации её последствий], вызвали обсуждение следующих вопросов международного права (слайд №14). 

(1) Оповещение и предоставление информации правительством Японии
Агентство по ядерной и промышленной безопасности Японии [NISA] представило первый доклад в МАГАТЭ 11 марта в 16:45, через 2 часа после землетрясения [, которое произошло в 14:46]. В соответствии с Конвенцией об оперативном оповещении оно периодически направляло в МАГАТЭ отчёты о текущем состоянии [ядерной] установки и принятых мерах. Кроме того, министерство иностранных дел Японии с 13 марта по 18 мая практически ежедневно проводило в Токио брифинги для дипломатического корпуса, для того чтобы держать в курсе правительства иностранных государств (слайд №15). 

Однако официальные оповещение и предоставление информации о сбросе в океан низкорадиоактивной воды с 4 по 10 апреля [2012 года] вызвали протесты соседних государств. В то время возникла необходимость оперативно откачать высокорадиоактивную воду, скопившуюся в подвальных помещениях второго энергоблока, в резервуары центральных очистных сооружений. Однако в этих резервуарах к тому времени уже накопился значительный объём низкорадиоактивной воды. В качестве «экстренной меры» компания «TEPCO» приняла решение сбросить в океан низкорадиоактивную воду, уже накопившуюся в резервуарах. Объём сброшенной с 4 по 10 апреля низкорадиоактивной воды составил около 10 393 тонн, с суммарной активностью радиоактивного материала 1,5x1011   беккерелей.

Правительства Южной Кореи, России и Китая выразили сильную озабоченность в отношении этой меры, заявив, что они «не получили предварительных разъяснений». Агентство по ядерной и промышленной безопасности Японии параллельно с предварительным оповещением МАГАТЭ предоставило информацию о запланированном сбросе в океан за 3 часа до его начала, в 16:00, на очередном брифинге для дипломатического корпуса. Однако именно в тот день среди присутствовавших представителей 51 страны не было представителей Южной Кореи, России и Китая. Министерство иностранных дел Японии незамедлительно разослало по факсимильной связи информацию о сбросе в посольства 149 стран и все международные организации, к деятельности которых она могла иметь отношение (слайд №16).  

Проблема в данном случае заключается в том, что японское правительство не оповестило «непосредственно» о сбросе низкорадиоактивной воды в океан «координирующие органы» соседних государств. Такими «координирующими органами», согласно Конвенции о ядерной безопасности, являются органы [государственной власти], определяемые самостоятельно каждым государством, которое возлагает на них ответственность за оповещение, предоставление и получение информации и сообщает об этом МАГАТЭ либо другим странам-участницам конвенции. Японское правительство посчитало, что сброс низкорадиоактивной воды в океан «не являлся актом, имеющим трансграничные радиационные последствия», и при оповещении руководствовалось не Статьёй 2 (об обязательном оповещении), а Статьёй 3 (об оповещении в качестве добровольной меры) Конвенции об оперативном оповещении [1986 года] (слайды №17-18).

После того как правительство Японии получило в свой адрес решительные протесты от правительств других государств, оно признало, что сброс был произведён «до того, как соседние государства были оповещены надлежащим образом по дипломатическим каналам» и что в дальнейшем механизм оповещения нуждается в усовершенствовании, и после 6 апреля о чрезвычайных мерах стало оперативно оповещать не только МАГАТЭ, но и «координирующие органы» соседних государств (слайд №19).   

Обзор международной ситуации, сложившейся в результате сброса низкорадиоактивной воды в океан, может привести к заключению, что в вопросах оповещения и предоставления информации правительство Японии не выполнило в полной мере моральные обязательства по отношению к соседним государствам. Однако едва ли возможно утверждать, что это упущение является нарушением Японией обязательств по Конвенции об оперативном оповещении. Скорее можно говорить о том, что к этой ситуации привели следующие 2 проявления неоднозначности положений самой Конвенции.

Первым проявлением неоднозначности является то, что заключение о возможном наличии трансграничных радиационных последствий, которое влечёт за собой обязательство оповещения, принимает сама страна, где произошла авария (слайд №20). В докладе японского правительства для МАГАТЭ указано, что для такого «государства, окружённого со всех сторон океаном», как Япония, вынесение подобного заключения было непростой задачей. После аварии на Чернобыльской АЭС СССР утверждал об отсутствии трансграничной утечки радиации. Следовательно, даже если бы в то время уже была принята Конвенция об оперативном оповещении и СССР был бы её участником, весьма сомнительно, что советское правительство незамедлительно оповестило бы другие государства об аварии и предоставило необходимую информацию в соответствии с Конвенцией. 

Можно предложить два способа усовершенствования существующего механизма (слайд №21). Первый способ заключается в расширении сферы обязательства оповещения на всех ядерные аварии независимо от возможного наличия трансграничных радиационных последствий. Это означает, что любая ядерная авария в силу серьёзности и широкого территориального диапазона её последствий рассматривается как «проблема международного характера». Второй способ усовершенствования состоит в разработке МАГАТЭ объективных критериев для вынесения заключения о возможности трансграничных радиационных последствий. Этот способ отличается от предыдущего отсутствием необходимости внесения поправок в текст Конвенции, т.к. МАГАТЭ будет достаточно разработать руководящие принципы или стандарты для этой цели.

Вторым проявлением неоднозначности положений Конвенции [об оперативном оповещении] являются способы оповещения и предоставления информации (слайд №22). Государство, на территории которого произошла ядерная авария, может выбрать один из двух способов оповещения и передачи информации странам, которые могут потенциально пострадать от аварии: напрямую либо косвенно, через МАГАТЭ. Однако представляется, что необходимо добавить в Конвенцию статью об обязательстве оповещения и предоставления информации не только в отношении МАГАТЭ, но и соседних государств напрямую, по крайней мере в требующих безотлагательных мер  чрезвычайных ситуациях, подобных той, которую мы рассматривали. 

(2) Радиоактивное загрязнение океана

В результате аварии на АЭС «Фукусима-1» в атмосферу было выброшено большое количество радиоактивных веществ. Большáя часть этих выбросов была перенесена воздушными массами и осела на поверхность океана. Кроме того, произошла утечка в океан части воды, закачанной в реакторы для охлаждения, а также загрязнённой воды, содержащей высокую концентрацию радиоактивных веществ из второго и третьего энергоблоков. Также, как уже говорилось ранее, был произведён сброс в океан низкорадиоактивной воды из [резервуаров] центральных очистных сооружений. Особую проблему с точки зрения международного права представляет сброс низкорадиоактивной воды в океан, который был произведён сознательно и вызвал озабоченность соседних государств. 

Первым универсальным договором, регулирующим сброс радиоактивных отходов в океан, является Конвенция по предотвращению загрязнения моря сбросами отходов и других материалов, известная также как Лондонская конвенция [1972 года] (слайд №23). Её целью является предотвращение загрязнения морской среды в результате сброса вредных отходов. Эта конвенция вступила в силу в 1975 году, Япония ратифицировала её в октябре 1980 года.
Конвенция регулирует сброс «отходов и других материалов» в океан, разделяя их на следующие три категории:

1) отходы и другие материалы, сброс которых запрещён (Приложение I), 

2) отходы и другие материалы, для сброса которых требуется предварительное специальное разрешение (Приложение II), 

3) отходы и другие материалы, для сброса которых требуется предварительное общее разрешение (Приложение III), 

Высокорадиоактивные отходы включены в Приложение I («чёрный список»), низкорадиоактивные – в Приложение II («серый список»).

В соответствии с поправками 1993 года низкорадиоактивные отходы и другие радиоактивные материалы были перемещены в список Приложения I (слайд №24). А в 1996 году был принят протокол к Лондонской конвенции 1972 года, в котором список запрещённых к сбросу либо требующих разрешения на сброс отходов и других материалов был заменён «обратным перечнем» всех отходов и других материалов, сброс которых разрешён. Это изменение можно охарактеризовать как переход к «осторожному подходу», в принципе запрещающему сброс в океан любых отходов, которые могут стать причиной загрязнения морской среды (Статья 3, Пункт 1). Это подход противоположен традиционному методу «разрешения всего, кроме запрещённого», в основе которого лежит принцип свободы открытого моря. В Приложении I Протокола [1996 года] перечислены 8 категорий отходов и других материалов, сброс которых может рассматриваться. Радиоактивные отходы, конечно, не входят ни в одну из них.

Прежде всего, неоходимо рассмотреть вопрос о том, является ли сброс низкорадиоактивной воды Японией в океан «сбросом» в том смысле, в котором этот термин употребляется в Лондонской конвенции, и объектом её регулирования (слайд №25). Под определение Пункта 1 Статьи 3 Лондонской конвенции (в том варианте текста, который действителен в настоящее время) попадают только следующие 3 категории «сбросов»:

1) любое преднамеренное удаление в море отходов или других материалов с судов, летательных аппаратов, платформ или других искусственно сооруженных в море конструкций (далее – «судов и др.»);

2) любое преднамеренное захоронение в море «судов и др.»;

3) любое помещение на хранение на морском дне и в его недрах отходов или других материалов с «судов и др.», а также любое оставление или опрокидывание на месте платформ или других искусственно сооруженных в море конструкций с единственной целью преднамеренного удаления (последний пункт был добавлен в определение Протоколе 1996 года) (слайд №26).
Сброс в океан низкорадиоактивной воды, о котором идёт речь, был произведён непосредственно с установки АЭС «Фукусима-1», т.е. с суши (так называемое «загрязнение из наземных источников»), и таким образом не попадает ни в одну из категорий термина «сброс», как он определяется в Лондонской конвенции (слайд №27).

(3) Режим ядерной безопасности
Далее необходимо рассмотреть проблему соответствия японской системы обеспечения ядерной безопасности требованию «эффективного разделения» функций регулирующего органа и функций органов, которые занимаются использованием или содействием использованию ядерной энергии. Это требование прописано в Пункте 2 Статьи 8 Конвенции о ядерной безопасности [1994 года]. «Регулирующий орган» определяется как орган, наделённый правительством Договаривающейся стороны юридическими полномочиями регулировать деятельность по выбору площадки, проектированию, сооружению, эксплуатации и т.д. ядерных установок.

Ключевую роль в обеспечении ядерной безопасности в Японии (слайд №28) играет Агентство по ядерной и промышленной безопасности. Оно было учреждено как особое подразделение управления природных ресурсов и энергетики, которое является так называемым «внешним учреждением» [(наименование органов, не входящих в обычный правительственный аппарат, напр. комитетов, комиссий и т. п.)] министерства экономики, торговли и промышленности Японии. В полномочия Агентства по ядерной и промышленной безопасности входит выдача лицензий на строительство ядерных установок, надзор за ними и все другие функции, относящиеся к регулированию безопасности ядерных установок, находящихся в ведении министерства экономики, торговли и промышленности.  

Ещё одним органом, имеющим прямое отношение к обеспечению ядерной безопасности в Японии, является Комиссия по ядерной безопасности при Администрации Кабинета министров (вспомогательный орган Кабинета министров). Комиссия занимается разработкой основных принципов для обеспечения безопасности безопасности ядерных установок и руководств для оценки их безопасности и на их основе проводит вторичную независимую оценку после Агентства по ядерной и промышленной безопасности (выполняя функцию перепроверяющего органа).

В этой системе обеспечения ядерной безопасности Японии под определение «регулирующего органа» в Конвенции о ядерной безопасности попадает Агентство по ядерной и промышленной безопасности, относящееся к управлению природных ресурсов и энергетики министерства экономики, торговли и промышленности Японии (слайд №29). С другой стороны, административным органом, ответственным за использование и содействие использованию ядерной энергии, является министерство экономики, торговли и промышленности, деятельность которого направлена на обеспечение развития экономики и промышленности, а также стабильное и эффективное энергоснабжение. В сложившейся ситуации можно усмотреть нарушение предписанного Пунктом 2 Статьи 8 Конвенции о ядерной безопасности требования «эффективного разделения» функций регулирующего органа и органов, которые занимаются использованием или содействием использованию ядерной энергии.

Авария на АЭС «Фукусима-1» подтолкнула японское правительство к решению о разделении функций регулирования и использования и содействия использованию ядерной энергии. В результате департамент контроля за ядерной безопасностью Агентства по ядерной и промышленной безопасности и Комиссия по ядерной безопасности были объединены в «Комиссию по ядерному регулированию», а в качестве секретариата этого органа было учреждено «Управление по ядерной энергии» (слайд №30). В связи с этим обсуждался вопрос о том, насколько Комиссия по ядерному регулированию должна быть независимой от министерств и управлений. В итоге было принято решение о создании комиссии с высокой степенью независимости. Также обсуждалось, в ведении какого органа будет находиться Комиссия по ядерному регулированию: Администрации кабинета министров или министерства окружающей среды. В результате было принято решение сделать Комиссию подведомственной министерству окружающей среды.

IV В заключение

Авария на АЭС «Фукусима-1» чётко обозначила для правительства Японии необходимость внести усовершенствования в систему оповещения и предоставления информации – повысить её эффективность и выполнять свои [международные] обязательства более добросовестно – и систему обеспечения ядерной безопасности в плане «эффективного разделения функций регулирования и использования и содействия использованию ядерной энергии». Однако значение этой крупной аварии не ограничивается влиянием на Японию: она также подтолкнула к пересмотру сложившейся системы международного ядерного права. 

Ядерный кризис Японии обсуждался на совещании «Большой восьмёрки», которое проходило вскоре после аварии, в мае 2011 г., в Довиле (Франция) (слайд №31). В итоговой декларации была отмечена необходимость совершенствования механизмов Конвенции о ядерной безопасности и Конвенции об оперативном оповещении. В отношении Конвенции о ядерной безопасности был предложен пересмотр механизма взаимных проверок, а в отношении Конвенции об оперативном оповещении – внесение поправок в текст конвенции, если это необходимо для «повышения эффективности и информативности оповещений об авариях». 

На Совете управляющих МАГАТЭ в сентябре 2011 года был принят «План действий МАГАТЭ по ядерной безопасности» (слайд №32). В нём в качестве одной из задач упомянуто рассмотрение предложений по внесению поправок в Конвенцию о ядерной безопасности и Конвенцию об оперативном оповещении для повышения их эффективности, что должно привести к «повышению действенности механизмов международного права [в целом]».
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