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Ю.Г.Михайличенко
ОБ ИНТЕГРАЛЬНЫХ ПОДХОДАХ К УПРАВЛЕНИЮ МОРСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ
Ситуация в мире
Последние 10-15 лет в мире на всех уровнях наблюдается рост внимания к морской деятельности, повышение роли и значения ресурсов и пространств морей и океанов, стремление к совершенствованию управления морской деятельностью на всех уровнях. 
Стало ясно, что практиковавшийся в мире отраслевой подход к морской деятельности ведет к обострению проблем социально-экономического развития прибрежных территорий, деградации окружающей среды, включая морскую, риску разрушительных последствий природных катастроф и, в конечном счете, к потере способности устойчивого развития. 

Отличительной же чертой упомянутого этапа стало применение интегральных подходов, проявляющееся как в международной морской политике, так и в зарубежной национальной морской политике и практике управления морской деятельностью. Эти подходы исходят из взаимосвязанности видов морского природопользования между собой и с окружающей средой, которая рассматривается с экосистемных принципов, и предназначены преодолеть фрагментарность, присущую отраслевому подходу к управлению. Они имеют многоцелевую ориентацию, анализируют конфликтное использование ресурсов, обеспечивают участие всех заинтересованных сторон в разработке планов развития, способствуют связям и межотраслевой гармонизации морской деятельности.

Рассмотрим отмеченный рост внимания к морской проблематике в последние годы в отношении:

1) международной морской политики:

Начиная с проведенного ООН Международного года океана (1998 г.), возникли такие крупные, качественно новые инициативы как: 

а) Открытый процесс неофициальных консультаций ООН по вопросам Мирового океана и морского права, запущенный Генассамблеей ООН в 1999 г. Он проходит в формате ежегодных совещаний, посвященных различным проблемам морской деятельности. В этом году в штаб-квартире ООН состоится уже 8-ое совещание этого Процесса; 

б) смена существовавших в международном морском сотрудничестве координационных механизмов, в первую очередь в системе ООН (создание в 2003 г. сети по океанам и прибрежным районам «ООН-океаны» («UN-OCEANS») как двухуровневого межучрежденческого механизма сотрудничества и координации с гибкими процедурными правилами партнерства, распределенной системой секретариата и конкретными рабочими программами).

в) образование в 2001 г. Всемирного форума по океанам, побережьям и островам, отражая мировую тенденцию повышения роли общественных объединений в разработке и реализации международной политики. Этот форум объединяет специалистов (в их персональном качестве) международных организаций, национальных управляющих органов, научных кругов, общественных организаций и частного сектора для межсекторальных дискуссий, анализа и разработки морской политики и мобилизации имеющихся ресурсов и знаний для эффективного выполнения международных соглашений в области морской деятельности;
г) серия Всемирных конференций по океанам, побережьям и островам (с министерскими сессиями на каждой) в штаб-квартире ЮНЕСКО в Париже в 2001, 2003, 2006 гг. (четвертая состоится в 2008 г. в Ханое, Вьетнам). Конференции рассматривают проблемы комплексного прибрежного и океанского управления и расширения его потенциала, защиты морской среды от загрязнения и оценки ее состояния, устойчивого (неистощительного) морского рыболовства и ликвидации незаконного, несообщаемого и нерегулируемого рыбного промысла, сохранения морского биоразнообразия и развития сети морских охраняемых акваторий, применения экосистемного подхода, малых островных развивающихся стран, гармонизации международных морских соглашений, совершенствования донорской помощи и др. По всем этим темам в итоговых документах конференций представлен критический анализ достигнутого и существующих ограничений, препятствующих дальнейшему развитию, приведены конкретные рекомендации. Приоритетное внимание уделяется возникающим и нерешенным проблемам, для продвижения в которых, в первую очередь, необходим межсекторальный и межгрупповой анализ и диалог, например, проблемы в области управления открытым морем, особенно в отношении использования новых биотехнологических ресурсов, а также сохранения уязвимых ресурсов и биоразнообразия, стыковки между собой комплексных программ управления прибрежными зонами и управления речными водосборными бассейнами. 

2) зарубежной национальной и региональной морской политики:
За последние годы такие страны, как Австралия, Канада и, чуть позже, США, приступили к разработке и выполнению новой интегральной океанской политики. Так, США согласно федеральному Закону об океанах 2000 г. образовали Комиссию по океанской политике, чьей задачей стала разработка рекомендаций и предложений по формированию новой, всесторонней и скоординированной, национальной океанской политики с целью способствовать защите жизни и собственности, ответственному управлению океанскими и прибрежными ресурсами, защите морской среды, предотвращению загрязнения, развитию морской экономики, развитию знаний об окружающей среде и роли океана в климатических изменениях, инвестициям в технологии, способствующие энергетической и продовольственной безопасности, тесному сотрудничеству правительственных органов и бизнеса для сохранения лидерства США в океанской и прибрежной деятельности. Доклад Комиссии, озаглавленный «Океанский план на XXI век», представленный президенту США в 2004 г., как ожидается, будет определять национальную океанскую политику страны следующие несколько десятилетий. Предыдущий подобный анализ проводился так называемой Комиссией Страттона около 40 лет назад, и в числе его результатов стало образование Национальной администрации США по океанам и атмосфере (NОАА) (1970 г.) и принятие федерального Закона об управлении прибрежными зонами (1972 г.).

Еврокомиссия в середине 2006 г. официально представила для всестороннего обсуждения всеми заинтересованными сторонами (представителями европейских и национальных органов управления, бизнес-кругами, научным сообществом, общественными организациями, населением) Зеленую книгу «К будущей морской политике Союза: европейское видение океанов и морей». С учетом результатов годичного периода обсуждения она ляжет в основу разработки и выполнения всеобъемлющей морской политики ЕС, предусматривающей реализацию всех выгод, которые может дать интегральная морская политика в средне- и долгосрочной перспективе для экономического роста, конкурентоспособности, занятости, охраны окружающей среды и безопасности в Европе. 

Ревизию своей национальной морской политики сейчас завершает Япония.
3) зарубежной национальной практики управления морской деятельностью:
Еще в 1992 г. в Рио-де-Жанейро на уровне глав государств и правительств в итоговом документе Конференции ООН по окружающей среде и развитию «Повестка на XXI век» были определены пути устойчивого развития человечества, в том числе в гл. 17 – в отношении океанов, морей и прибрежных зон, в первую очередь, на основе методологии Комплексного управления прибрежными зонами (КУПЗ), которая представляет собой по сути экономико-правовой механизм гармонизации многочисленных противоречивых интересов прибрежных и морских природопользователей. 
Всемирная встреча на высшем уровне по устойчивому развитию (ВВУР) (Йоханнесбург, 2002 г.), в лице ста руководителей государств и правительств, приняла Йоханнесбургскую декларацию по устойчивому развитию и План выполнения решений ВВУР, в котором подчеркивается важность выполнения гл. 17 "Повестки на XXI век" в отношении программы действий по достижению устойчивого развития побережий, использования подходов КУПЗ, его продвижения на национальном уровне, содействия странам в развитии механизмов КУПЗ.

ВБ, ЮНЕСКО, ЮНЕП, ФАО, ОЭСР и др. издали свои руководства по КУПЗ. Практика развитых прибрежных государств доказывает, что КУПЗ представляет собой в настоящее время наиболее продвинутую и апробированную на практике методологию устойчивого природопользования в мире. Около ста стран реализуют или разрабатывают ориентированные на КУПЗ программы в настоящее время. 

Ситуация в России

Следует отметить, что с утверждением в 2001 г. Президентом Российской Федерации Морской доктрины Российской Федерации на период до 2020 года в стране сформулированы основные постулаты национальной морской политики, а с образованием в том же году Морской коллегии при Правительстве Российской Федерации, в целом, сложилась и продолжает совершенствоваться система принятия долговременных решений, необходимая для проведения обоснованной государственной морской политики. Одним из механизмов реализации этих решений является ФЦП «Мировой океан» (1998-2012 гг.).

Однако аналогичный рост национальной морской активности России в рассматриваемый период не трансформировался пока ни в успехи в освоении и применении современных интегральных подходов в национальной морской политике или в управлении прибрежной и морской деятельностью, ни в активизацию участия страны в разработке и реализации международной морской политики. 
1) Национальная морская политика:

а). Утверждение Морской доктрины сыграло важную роль в поднятии статуса морской деятельности и осознании ее важности для развития страны. В то же время, прошедший шестилетний период показал необходимость уточнения ряда положений Морской доктрины и подготовки ее новой редакции. По ряду объективных и субъективных причин приоритет в тексте доктрины получили вопросы обеспечения национальной безопасности России (защиты, сохранения и обеспечения суверенитета и суверенных прав страны в Мировом океане). Вопросы же «морской хозяйственной деятельности» в четырех абзацах, характеризующих национальные интересы России в Мировом океане, упомянуты лишь в самом конце четвертого, последнего, абзаца, после вопросов контроля за функционированием коммуникаций, предотвращения загрязнения морской среды, охраны человеческой жизни на море. В аналогичном ключе сформулированы и основные цели национальной морской политики.

Представляется, что в документах такого рода, каким является Морская доктрина, определяющая общие пути развития комплексной по своей природе морской деятельности, должен быть четко обозначен приоритет развития экономики и повышения качества жизни. В ней должны быть идентифицированы все преимущества, которые может дать интегральная морская политика в средне- и долгосрочной перспективе для экономического роста, конкурентоспособности, занятости, охраны окружающей среды и безопасности страны с учетом естественных природных конкурентных преимуществ морских акваторий и прибрежных территорий.

б). Минэкономразвития России по поручению Морской коллегии был подготовлен проект концепции законодательного акта по вопросам государственного управления морской деятельностью Российской Федерации. Представляется, что кодификация норм российского морского законодательства будет способствовать созданию внутренне непротиворечивой, целостной, отвечающей современному уровню экономики страны и лучшему зарубежному опыту законодательной основы морской деятельности, способствовать проведению мероприятий, необходимых для разделения функций государственного регулирования и хозяйственного управления в морской деятельности. 

Следующие ключевые положения, повышающие эффективность морской деятельности страны, было бы оптимально закрепить в упомянутом акте:
· Интегральный подход к планированию и управлению морской деятельностью.

В настоящее время морская деятельность страны регулируется по отраслевому принципу, и использование различных ресурсов регулируется различными законами. Существует конфликт интересов природопользователей, существующая система управления не содержит механизмов разрешения противоречий, слабо экологически ориентирована.
· Механизм участия субъектов федерации в рамках реализации полномочий Российской Федерации по определению статуса территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации в контексте определения компетенции федерального центра и субъектов федерации применительно к морским и прибрежным ресурсам и создания правовой и институциональной базы для ее реализации. 

· Основные принципы национальной морской политики, такие как экосистемный подход, адаптивный менеджмент, совместное участие, наилучшие существующие технологии и наука, предосторожность, принятие предупредительных действий, сохранение биоразнообразия и др. 

Эти принципы наработаны и закреплены в национальном законодательстве ведущих морских стран, в международном праве. Некоторые из этих принципов отражены в национальном законодательстве России, например, в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» или в ратифицированных ею международных конвенциях, например, «О биологическом разнообразии». Но их практически нет в морских директивных документах, включая Морскую доктрину.

· Эффективный и понятный механизм выявления и разрешения противоречий, в первую очередь, по линии «федеральный центр - субъект федерации - муниципальные образования» (по вертикали).

· Механизм регулярного комплексного мониторинга и оценки эффективности морской деятельности и реализации программ развития приморских территорий.
2) Национальная практика управления морской деятельностью:

Адаптация и освоение КУПЗ в прибрежном и морском природопользовании страны начались во второй половине 90-х годов. За истекшие годы были проведены оценки ресурсного потенциала прибрежных зон страны и ситуации в области его использования, изучен международный опыт создания и реализации национальных и региональных программ КУПЗ, подготовлен и издан ряд постановочных, концептуальных и методологических работ по теме, разработаны структура и содержание образовательного курса и начата подготовка кадров для сферы КУПЗ в системе высшей школы страны, подготовлено обоснование и разработана постатейная структура проекта федерального закона о КУПЗ, предприняты первые попытки продвижения подходов и положений КУПЗ в процесс разработки региональных программ развития побережий и использования прибрежных ресурсов.

Однако, несмотря на существование «точек роста» на всех акваториях страны (север, юг, запад, восток) КУПЗ пока с трудом удается «пробиваться» в реальную жизнь, где в настоящее время формирования в России рыночной экономики существенную роль продолжает играть субъективный фактор, и применение подходов устойчивого развития к прибрежным зонам страны пока еще зависит, в первую очередь, от жизненной мотивации и социальной ответственности ключевых руководителей регионального и местного уровня, что является следствием нынешнего уровня развития экономики и демократии в стране. 
Подходы КУПЗ остаются в России невостребованными, а зачастую и неизвестными как большинству управленческих кругов всех уровней (федеральных, региональных, местных), так и широким потенциально заинтересованным кругам (бизнес, местное население, общественные объединения), чье участие в процессе принятия решений является критически важным.
3) Участие в международной морской политике:

Такие реалии, как: 
а) пассивное участие России в Открытом процессе неофициальных консультаций (в первую очередь, в плане привлечения наших морских экспертов по тематике обсуждаемых там конкретных проблем) и «UN-OCEANS»; 
б) слабое практическое участие в прошедших Всемирных морских конференциях; 
в) отсутствие российских представителей в составе Всемирного форума по океанам, побережьям и островам 
однозначно свидетельствуют, что в настоящее время страна принимает незначительное участие в процессе формирования и реализации новой международной морской политики. Очевидно, что это ни в коей мере не соответствует ни экономическим, ни политическим интересам страны, ни статусу ведущей морской державы или члена Группы 8-ми, особенно в период формирования новых механизмов в международной морской политике. Имеется потенциальная угроза, что в ближайшие десятилетия вновь сформированные международные условия морской деятельности окажутся неадекватны нашим национальным ожиданиям и реалиям.
Заключение:

Представляется, что основными задачами по совершенствованию управления морской деятельностью страны на современном этапе являются:

1). Уточнение положений Морской доктрины (подготовка ее новой редакции) и утверждение ее Указом Президента Российской Федерации.
2). Разработка проекта законодательного акта по вопросам государственного управления морской деятельностью и включение в него основных определений Морской доктрины.
3). Проведение полной инвентаризации морской деятельности страны аналогично ведущим морским странам и на сходной методологической основе.

4). Формирование пакета федеральных, региональных и местных приоритетов развития морской деятельности на различных бассейнах на основе положений Морской доктрины, системного анализа результатов инвентаризации и важнейших общемировых тенденций изучения и освоения ресурсов и пространств Мирового океана, нашедших отражение в документах международных морских форумов последних лет, с широким участием всех заинтересованных в этом кругов.
5). Разработка на основе этих приоритетов Стратегии развития морской деятельности страны и Комплексного плана действий по ее реализации. Особо отметим, что, исходя из принятой обычно последовательности «концепция (доктрина) → стратегия → программа», формированию Стратегии должна предшествовать разработка и утверждение новой редакции Морской доктрины. 

6). Адаптация и освоение современных управленческих технологий (КУПЗ) в богатейших по ресурсам и разнообразных по природным и социально-экономическим условиям прибрежных зонах страны. Нормативное закрепление практики разработки и реализации программ КУПЗ в рамках программ социально-экономического развития приморских регионов страны и прибрежных муниципальных образований.

7). Формирование системы программных мероприятий III этапа ФЦП “Мировой океан” (2008-12 гг.), которая обеспечит оптимальное развитие морского потенциала России в соответствии со стратегией социально-экономического развития страны и ее геополитическими интересами.

8). Активизация роли страны в формировании и реализации международной морской политики. В этой области представляется необходимым сконцентрировать силы и средства в двух приоритетных направлениях: 

выработка новых, перспективных для России инициатив в морской политике, требующих международной поддержки, и мер по их продвижению на международном уровне;

выработка скоординированных предложений по уже инициированным, представляющим для России интерес вопросам международной морской политики и мер по активизации участия страны в решении этих вопросов.

