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Интегральные подходы к разработке стратегий развития 
приморских территорий страны

Ю. Г. Михайличенко

Минэкономразвития России
Один из важных векторов деятельности Минэкономразвития России на текущем этапе формулируется, с некоторой степенью условности, как переход от экономических реформ к экономической политике. Для его реализации требуется решение таких задач, как организация работы с бизнесом в конкретных отраслях, интеграция финансовых расчетов и прогноза, а также создание системы стратегического планирования, которая служила бы инструментом увязки и балансировки принимаемых долгосрочных решений. При этом, большинство необходимых элементов для этой системы уже существует: прогнозы, стратегии, целевые программы, бюджетные доклады… Задача состоит в отладке системы и учете территориального аспекта (см., напр., [1]).
Эффективным инструментом разработки стратегий и реализации программ развития приморских территорий, ориентированным в полной мере на территориальный аспект, показала себя разработанная за последние 30 лет за рубежом и осваиваемая у нас в последние годы методология Комплексного управления прибрежными зонами (КУПЗ) (Integrated Coastal (Zone, Area) Management), которая представляет собой по сути экономико-правовой механизм гармонизации (в условиях рыночного хозяйства) многочисленных противоречивых интересов прибрежных и морских природопользователей (добыча полезных ископаемых на шельфе, рыбное хозяйство, морской транспорт, промышленное и сельскохозяйственное развитие прибрежной зоны, рекреационный потенциал, заповедные зоны и др.) (см., напр., [2-4]).
История вопроса

Благодаря своим богатым ресурсам прибрежные области во всем мире исторически являются одними из наиболее эксплуатируемых районов. В настоящее время около 60% населения Земли проживает в 60-километровой прибрежной полосе, и миграция населения из внутренних районов в прибрежные зоны продолжается. Сюда же поступают загрязнения из удаленных от побережий районов суши, чей вклад достигает 80% от всех загрязняющих прибрежные акватории веществ. Противоречия, связанные с интенсивным использованием прибрежных и морских ресурсов, неизбежно приводят к обострению проблем социально-экономического развития. Проблемы множественной юрисдикции и конкуренции среди пользователей ресурсов, отсутствие механизмов урегулирования споров, неадекватные формы охраны ресурсов, а также отсутствие национальной, региональной и местной политики развития прибрежных зон и управления ими приводят к потере способности устойчивого развития.

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. Уже тогда успешный опыт применения КУПЗ позволил Конференции рекомендовать странам, имеющим выход к морю, разрабатывать и осуществлять программы КУПЗ в соответствии со своими условиями. 

К концу 90-х гг. по инициативе Совета Европы были разработаны Модельный закон об устойчивом управлении прибрежными зонами и Европейский кодекс поведения для прибрежных зон [5], одобренные комитетом министров Совета Европы в 1999 г. В 2000 г. Еврокомиссия направила представление «КУПЗ: Стратегия для Европы» [6] в Совет Европы и Европарламент, и в мае 2002 г. последние приняли рекомендацию (носящую, как известно, обязательный характер), касающуюся выполнения КУПЗ в Европе [7]. Подготовленная Еврокомиссией и представленная сейчас для обсуждения Зеленая книга «К будущей морской политике Союза: европейское видение океанов и морей» отмечает, что для 80% европейского побережья разработаны или разрабатываются программы КУПЗ, и всеобъемлющая морская политика ЕС является залогом их успеха [8].
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 путем КУПЗ, продвижения КУПЗ на национальном уровне, содействия странам в развитии механизмов КУПЗ [9]. 

Серия Всемирных конференций по океанам, побережьям и островам 2001, 2003 и 2006 гг. (Париж, ЮНЕСКО) дала всестороннюю оценку прогрессу, достигнутому в развитии и применении КУПЗ, наметила пути их эволюции, в первую очередь, в направлении стыковки с программами управления речными водосборными бассейнами, охвата ими всех побережий и распространения на исключительные экономические зоны и континентальный шельф.
США, принявшие Закон об управлении прибрежными зонами в 1972 г., согласно Закону об океанах 2000 г. образовали Комиссию по океанской политике, чьей задачей был анализ морской политики страны за последние тридцать лет и разработка рекомендаций и предложений по формированию новой, всесторонней и скоординированной, национальной морской политики. Доклад Комиссии, представленный президенту США в 2004 г. и озаглавленный «Океанский план на XXI век» [10], в сфере КУПЗ подчеркивает необходимость дальнейшего применения этой методологии и намечает пути ее развития.
К настоящему времени интерес к КУПЗ приобрел в мире глобальный характер: уже около ста стран реализуют ориентированные на КУПЗ программы. По сути, КУПЗ представляет собой в настоящее время наиболее продвинутую и апробированную на практике методологию устойчивого природопользования в мире.
Базовые положения КУПЗ
КУПЗ определяется как непрерывный и динамичный процесс разработки и выполнения скоординированной стратегии (программы) развития прибрежной зоны, проводимый на государственном уровне с участием всех заинтересованных сторон и реализуемый посредством создания механизма (организационно-правовых рамок и процедур), который на основе управленческих стратегий и методов устанавливает официальный подход к выделению и распределению природных, социо-культурных и институциональных ресурсов прибрежной зоны в целях обеспечения оптимального сочетания (интеграции) отраслевых планов развития в прибрежной зоне между собой и с задачами сохранения окружающей среды и природных ресурсов.
КУПЗ исходит из взаимосвязности видов прибрежного (морского) природопользования и окружающей среды, на которую они потенциально воздействуют, и предназначено преодолеть фрагментарность, присущую отраслевому подходу к управлению. КУПЗ имеет многоцелевую ориентацию и основывается на системном подходе, это процесс, продолжающийся в течение значительного промежутка времени в определенных пространственных границах. КУПЗ анализирует участие сторон в развитии побережий, конфликтное использование ресурсов, взаимосвязь природных процессов и человеческой деятельности, способствует связям и межотраслевой гармонизации прибрежной и морской деятельности.

КУПЗ предусматривает разработку, обновление и усиление средств нормативного регулирования; совершенствование схем районирования, направленное на разделение прибрежной зоны на участки, предназначенные для определенного использования и видов деятельности; разработку управленческих программ, направленных на развитие конкретных ресурсов или конкретных участков побережья, восстановление поврежденных ресурсов, решение проблем береговой линии; создание программ поощрения новых видов экономической деятельности в прибрежной зоне и др.

Ситуация в стране
Российская Федерация обладает одной из самых протяженных в мире морских береговых линий (61 тыс. км). Ее морская граница, проходящая по внешней границе территориального моря Российской Федерации, отсчитываемой от исходных линий, имеет протяженность свыше 38 тыс. км. Площадь исключительной экономической зоны страны составляет свыше 6 млн. кв. км. Прибрежная зона России располагается в разных климатических поясах - от Арктики до субтропиков, характеризуясь сильной неоднородностью по всем параметрам. 22 субъекта федерации имеют непосредственный выход к морю. 

Адаптация и освоение современной управленческой практики (методология КУПЗ) в прибрежном и морском природопользовании страны начались во второй половине 90-х гг. На федеральном уровне это происходило в рамках федеральных морских исследовательских программ, затем (с 2000 г.) - федеральной целевой программы «Мировой океан» (госзаказчик-координатор – Минэкономразвития России), в регионах инициировались, главным образом, международными проектами и программами. 
За истекшие годы были проведены оценки ресурсного потенциала прибрежных зон страны и ситуации в области его использования (комплексный ситуационный анализ хозяйственной деятельности в прибрежной зоне морей России по всем региональным сегментам показал неэффективное использование ресурсного потенциала и критическое состояние окружающей среды практически во всех субъектах федерации и необходимость изменения организации ресурсопользования и взаимодействия всех участников процесса – ресурсопользователей, населения и органов власти), 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, путем координации усилий федеральных и международных проектов предприняты первые попытки продвижения подходов и положений КУПЗ в процесс разработки региональных программ развития побережий и использования прибрежных ресурсов (подробнее см. [11]).
Наиболее результативными усилиями в продвижении подходов КУПЗ на местах стали: а). Разработка базового варианта методологии территориального планирования землепользования (территориальной организации) в системе КУПЗ для стран черноморского региона и ее апробация для города-курорта Геленджика (Краснодарский край) на основе предварительно проведенного функционального зонирования территории с использованием ГИС-технологий [12]; б). Разработка требований к созданию системы КУПЗ Мурманской области и ее инициализация для Кандалакшского залива Белого моря на муниципальном уровне управления путем разработки Стратегического плана развития КУПЗ Кандалакшского залива, обоснования организационной структуры системы КУПЗ этого уровня, подготовки программы действий по созданию системы управления прибрежной территорией на муниципальном уровне [13].
Успехи и проблемы развития КУПЗ в стране привели к пониманию необходимости проведения встречи всех вовлеченных в эту деятельность в стране специалистов с целью обмена опытом, консолидации усилий, привлечения внимания, в первую очередь, управленцев к важности развития этой сферы, обсуждения проблем с ведущими зарубежными экспертами. Исходя из этого, в 2000 г. в Санкт-Петербурге была проведена первая в России международная конференция «Комплексное управление прибрежными зонами и его интеграция с морскими науками» (130 участников из 20 стран). 

Детальное обсуждение на конференции проблем развития и научного обеспечения КУПЗ в странах с переходной экономикой подтвердило актуальность усилий в этом направлении, позволило выделить проблемы, сдерживающие развитие КУПЗ в этих странах, выработать рекомендации по дальнейшим действиям, в том числе, в рамках международных усилий, подчеркнуть особую важность знакомства административно-управленческих, экономических и научных кругов этих стран с мировой практикой развития и реализации подходов и программ КУПЗ и ролью в этом процессе морских наук [14, 15]. 
Зарубежный опыт

Анализ успешного зарубежного опыта полномасштабной разработки и реализации программ КУПЗ (следует сказать, не столь многочисленного еще ввиду проблемной, финансовой, временной, консенсунсной масштабности решаемых задач) позволяет, тем не менее, обозначить некоторые первоочередные и абсолютно необходимые для успеха КУПЗ составляющие. Во-первых, это наличие ясно выраженных государством политической воли и руководства процессом. Реализация программ КУПЗ не должна быть подвержена конъюнктурным моментам, особенно с учетом того, что политические избирательные циклы (4-5 лет) заведомо короче временного интервала, необходимого для полномасштабной реализации программ (10-15 лет). Во-вторых, эта выраженная воля и руководство должны реализовываться через созданные, в том числе на местах, соответствующие инструменты и институты. В-третьих, это адекватное финансирование: реализация программы требует в десятки - сотни раз больше средств, чем ее разработка. В то же время отметим, что программы КУПЗ могут и во многих случаях должны быть экономически эффективны. Так, программа КУПЗ восточного побережья Канады при 6 млн $ потребовавшихся инвестиций дала 8 млн $ дополнительных налоговых поступлений [16]. В-четвертых и в-пятых, это эффективное взаимодействие и полная информированность на всех стадиях процесса и участие всех заинтересованных кругов, то есть те вещи, которые пока у нас не имеют соответствующих традиций и которым, как правило, не придается значение и не уделяется внимание.
Наконец, это международное сотрудничество в двух его различных аспектах. Во-первых, динамичность морской среды как природного объекта и экосистемный характер его связей с наложенной на них зачастую относительной пространственной ограниченностью (заливы и замкнутые моря) не дают гарантии успешной реализации программы даже при всех успешных ее составляющих без принятия во внимание ситуации у соседей (зачастую удаленных), характера их морепользования, и без координации с ними (напр., антагонизм видов деятельности «добыча нефти – аквакультура», разнесенность в пространстве, зачастую значительная, районов нереста и лова рыбы и т.п.). 

Важность второго аспекта следует отметить особо. Это существование успешного зарубежного опыта разработки и выполнения программ КУПЗ и роль международного сотрудничества в его освоении. Координация и объединение усилий, инициированных в рамках федеральных проектов, с международными инициативами в регионах страны повысило эффективность усилий каждой из сторон. Таким образом, международное сотрудничество в сфере КУПЗ крайне важно и не должно прерываться. В то же время следует сказать, что присущая России специфика, в частности, высокий уровень развития морских наук, отсутствие достаточного опыта рыночной экономики, недостаточные навыки практического использования результатов исследований и наработанного опыта, а также экономические трудности переходного периода, требовали и продолжают требовать совершенствования подходов, методов, критериев эффективности и практической значимости результатов международных программ, а пилотные проекты по разработке программ КУПЗ на местах представляют особый интерес, демонстрируя на практике все стадии интегрального процесса [11].
Некоторые выводы и рекомендации в применении к России 

Подводя некоторые общие итоги развития КУПЗ в стране, хотелось бы отметить следующее: а) реальное освоение подходов КУПЗ представляется весьма трудной задачей и потребует многих лет, б) необходимо действительное понимание сути подходов и инструментов, присущих этой методологии, в) важно, чтобы освоение КУПЗ шло как сверху вниз (с федерального уровня), так и снизу вверх (с муниципального уровня), при этом необходимо методологическое единство подходов, г) в процессе применения должен быть задействован весь инструментарий и процедуры КУПЗ. Тезис о необходимости развития и реализации КУПЗ на государственном уровне для нашей страны особенно актуален, так как, с одной стороны, должны быть заново созданы не существовавшие ранее организационно-правовые рамки, а с другой стороны, традиционно широко сохраняются ожидание и привычка к определяющей роли государства.
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. Это является объективным отражением того факта, что Россия, стремительно войдя в рыночную экономику, не уделяет достаточного внимания освоению современной, подтвердившей свою эффективность управленческой практики в морском природопользовании. 

Таким образом, речь идет о принятии политического решения об адаптации и освоении современной управленческой практики в богатейших по ресурсам и разнообразных по природным и экономическим условиям прибрежных зонах страны, что вкупе с необходимой изученностью прибрежных зон и морей страны (на основе результатов морских исследований и комплексного мониторинга) обеспечит основу для решения задачи успешного социально-экономического и устойчивого экологического развития приморских регионов страны, поставленную утвержденной Президентом Российской Федерации в 2001 г. Морской доктриной страны на период до 2020 г. 

Представляется, что по результатам системного анализа морской деятельности страны и важнейших общемировых тенденций изучения и освоения ресурсов и пространств Мирового океана, нашедших отражение в документах упомянутых морских форумов и ВВУР, должен быть сформирован пакет федеральных, региональных и местных приоритетов развития морской деятельности на основе широкого участия всех заинтересованных в этом кругов. При этом разработка и реализация программ КУПЗ конкретных побережий страны станет наиболее эффективным инструментом гармонизации этих приоритетов между собой и их практического воплощения. Внедрение КУПЗ в России, помимо содействия эффективному развитию прибрежных регионов, позволит предотвратить дальнейшее продолжение происходящей сейчас де-факто приватизации береговой полосы, которая в подавляющем большинстве прибрежных стран остается в государственной и общественной собственности. 

Представляется, что в плане реализации приоритетными задачами нынешнего этапа являются: а). Формирование соответствующей нормативной правовой и институциональной базы управления прибрежными зонами. Оценка существующих в настоящее время в России правовых и нормативных механизмов, определяющих деятельность в прибрежной зоне, учет специфики ситуации в стране и особенностей правовой культуры показывают, что для формирования и реализации подходов КУПЗ в России наилучшим выходом будет принятие специального федерального закона об управлении прибрежными зонами. В этом законе должны быть представлены как общий алгоритм принятия управленческих решений в социально-экономической сфере в прибрежных зонах страны, так и инфраструктура для его реализации; б). Постепенный перенос центра тяжести деятельности в сторону практических попыток реализации подходов КУПЗ в регионах путем пилотных проектов.
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