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Возможность использования морских ресурсов для реализации разнообразной экономической деятельности определяет значительный потенциал развития прибрежных территорий. Для того чтобы развитие прибрежных территорий носило целенаправленный и устойчивый характер, необходимо чтобы процесс развития был управляем. Причем управление в этом случае должно иметь, по сравнению с традиционным менеджментом, ряд специфических особенностей, связанных с широким охватом рассматриваемых проблем природного, антропогенного, социально-экономического, культурно-этического характера. Для того чтобы прибрежное управление было комплексным оно должно рассматривать прибрежную зону как единую природную и социально-экономическую систему. Комплексное управление прибрежными зонами (КУПЗ) не должно заменять отраслевого менеджмента, его задачей должно быть нахождение, путем гармонизации интересов различных природопользователей, баланса между сиюминутными экономическими выгодами и стратегическими целями устойчивого развития. КУПЗ не направлено на освоение новых прибрежных территорий, его задача - содействие эффективному развитию прибрежной зоны за счет улучшения организационных и человеческих возможностей. 
В основе прибрежного управления могут быть использованы различные модели, например, основанные на общественном опыте и традиционных знаниях или, наоборот, на единоличных решениях, принимаемых отдельной личностью. В период Советского Союза при наличии общегосударственной собственности на основные фонды и плановом характере ведения хозяйства основным механизмом управления процессами развития прибрежных территорий было административное планирование. 

В связи с переходом на рыночную экономику государство потеряло возможность использовать старые механизмы управления. Поскольку оно не смогло предложить никакой новой управленческой модели, процесс развития прибрежных территорий стал практически неуправляем, что в итоге привело к системному кризису всей морской деятельности России. 

Отсутствие четких стратегических целей, проблемы множественной юрисдикции и конкуренции среди пользователей ресурсов, отсутствие механизмов координации отраслевой деятельности, неадекватные формы охраны ресурсов, отсутствие федеральной и местной политики развития прибрежных зон и управления ими привели к резкому снижению устойчивости развития морской деятельности и деградации практически всех ее отраслей. 
Необходимость изменения подхода к управлению морской деятельностью стала очевидной к концу 90-х годов, когда негативные тенденции в развитии морской деятельности привели к дисбалансу и появлению объективных целевых конфликтов различного масштаба. В результате распада СССР произошло существенное уменьшение портовой инфраструктуры. Объем перевозок грузов морским транспортом сократился с 1990 по 2003 год в 3,1 раза, составив в 2003 году всего 35,7 млн тонн [1]. Причем, российские судоходные компании перевозили всего 5-6% национальных внешнеторговых и транзитных грузов, проходящих через российские порты. Произошло резкое уменьшение тоннажа судов, плавающих под российским флагом. Более половины судов, эксплуатировавшихся в сфере морского транспорта и рыболовства, имели сверхнормативный срок эксплуатации. Резко сократилась численность научно-исследовательского флота РФ. Прекратилось пополнение ледокольного флота. В тоже время, в том же 2003 году загрузка основных мощностей главных центров судостроения составляла всего 25-30%. С 1991 по 2002 год динамика изменения объемов вылова рыбных объектов промысла характеризовалась общим снижением с 6,93 до 3,29 млн тонн. При этом особенно уменьшилась доля выловов в иностранных исключительных экономических зонах и открытых районах Мирового океана, соответственно на 58,5% и 67%. В тоже время численность рыбохозяйственных организаций в 2002 году увеличилась по сравнению с 1992 года почти в 4 раза и превысила 4000 единиц. Значительная часть отечественного рыбопромыслового флота передислоцировалась в исключительную экономическую зону Российской Федерации, что привело к превышению мощностей добывающего флота, по сравнению с необходимым объемом, практически по всем основным промысловым объектам. Однако на отечественном продуктовом рынке наметилась явная тенденция к замещению отечественной рыбной продукции экспортными поставками. По самым скромным подсчетам стоимость нелегального вывоза рыбной продукции составляет не менее трети ее легального экспорта. Перечень целевых конфликтов можно было бы продолжить, тем более что значительная их часть особенно в рыбной промышленности являются актуальными и сейчас. 

Как уже отмечалось, наиболее подходящей для использования в рыночных условиях моделью управления всем морехозяйственным комплексом является модель комплексного управления прибрежными зонами (КУПЗ). Понятие «прибрежная зона» в рамках методологии КУПЗ включает как прибрежную территорию, так и прилегающую к ней часть морской акватории, что позволяет объединить морскую и связанную с ней «сухопутную» деятельность в рамках единого объекта управления системой, которую можно определить как морехозяйственный комплекс. Переход на модель КУПЗ включает формирование представления о прибрежной зоне как единой природной, социальной и экономической системе; создание системы правовых, экономических, нравственно-этических механизмов регулирования отношений природопользователей; использование различных инструментов и процедур для обоснования и принятия решений, связанных с развитием прибрежной зоны. Объединение или разделение морской и связанной с ней береговой деятельности в единой модели управления морской деятельностью определяет масштаб объекта управления. Выполненные в РГГМУ оценки показывают, что вклад чисто морской деятельности в ВВП РФ составляет всего 1-1,5%. Тогда как, вклад морской деятельности с учетом прибрежных мультипликативных эффектов составляет уже 10-15%.
Морские отрасли, имея более четкие экономические цели, в целом, сумели приспособиться к новым рыночным отношениям. Тем не менее, интегрированная система управления всем морехозяйственным комплексом, как единым объектом, в силу отраслевой обособленности так и не была создана. 
Однако для обеспечения возможности функционирования морской деятельности в новых экономических условиях сама жизнь потребовала создания различных рамочных условий для ее регулирования, что, по сути, означало стихийное развитие модели КУПЗ в России. Этот переход можно назвать стихийным, поскольку, строго говоря, модель КУПЗ до сих пор не имеет соответствующего правового обоснования и не является широко известной методологией, принятой всеми природопользователями, включая органы государственного управления. 
Важную роль в поднятии статуса морской деятельности и осознании ее важности для развития страны сыграло подписание в 2001 г. Президентом Российской Федерации Морской доктрины Российской Федерации на период до 2020 года. Доктрина, как политический документ, определяет основные цели и стратегические задачи развития морской деятельности РФ с учетом ее вклада в социально-экономическое развитие государства и укрепление его национальной безопасности. Принятие Морской доктрины, несомненно, придало стихийному процессу перехода на модель КУПЗ более конкретный вектор для развития. Большое значение имела работа, связанная с разработкой нормативно-правовой базы, регламентирующей правила хозяйствования. Хотя в этой нормативной базе очень слабо учитывалась специфика прибрежных зон (в понимании методологии КУПЗ), совершенствование целого ряда нормативно-правовых документов способствовали улучшению регулирующих механизмов, определяющих взаимоотношения различных морских и прибрежных природопользователей. Исходя из требований реально сложившейся ситуации и соображений здравого смысла, они инициировали, таким образом, внедрение целого ряда элементов КУПЗ в практическую деятельность. 
В зависимости от протяженности береговой линии, уровня экономического развития региона, структуры морской и прибрежной хозяйственной деятельности, морская активность может иметь разный вес в экономике различных Федеральных округов. Чтобы классифицировать степень влияния морского сектора на региональную экономику введем некоторую характеристику, которую назовем уровень «прибрежности». Для этого можно использовать два параметра: отношение площади всех прибрежных областей к общей площади Федерального округа (территориальный вклад) и отношение ВРП всех прибрежных областей к ВРП Федерального округа (экономический вклад). Каждый параметр, соответственно, может меняться от 0 до 1. Если экономический вклад больше чем территориальный, то это означает, что прибрежная территория имеет более высокий уровень развития, по сравнению с остальной территорией Федерального округа. Такие округа с большим основанием можно отнести к «прибрежным». В противоположном случае роль морской деятельности является менее значимой. Результаты выполненной оценки приведены в таблице 1.

Таблица 1 - Классификация Федеральных округов по степени их «прибрежности».

	Федеральный округ
	Террито-риальный 

вклад
	Экономии-ческий вклад
	Качественная характеристика 

«прибрежности»
	ВРП

на 1 км2 

(тыс. руб)

	 Северо-Западный федеральный округ
	0,71
	0,76
	высокая
	947

	 Южный федеральный округ
	0,62
	0,64
	высокая
	1916

	Уральский федеральный округ
	0,43
	0,16
	низкая
	542

	Сибирский федеральный округ
	0,17
	0,003
	низкая
	4

	 Дальневосточный федеральный округ
	0,98
	0,89
	средняя
	100


В рамках изучения системы управления морской и прибрежной деятельностью РФ на кафедре комплексного управления прибрежными зонами РГГМУ был выполнен анализ соответствия существующей в настоящее время функциональной системы управления принципам КУПЗ. При этом были сформулированы следующие задачи исследования:
· Проанализировать, насколько стихийно формируемая модель управления отвечает методологии КУПЗ; 

· Оценить темпы перехода на модель КУПЗ;

· Сравнить уровень внедрения КУПЗ в России с уровнем его развития в Европейских странах;

· Разработать рекомендации по ускорению перехода на модель КУПЗ в России.

Для оценки уровня развития КУПЗ в России был использован метод маркеров, разработанный европейской экспертной группой по КУПЗ [2]. В процессе перехода на модель КУПЗ было выделено четыре основных этапа, содержание которых представлено в таблице 2. 
Таблица 2 – Основное содержание этапов перехода на модель комплексного управления прибрежными зонами (согласно [2])
	Этап
	Описание достижений этапа

	1. Планирование и управление распространяется на ПЗ, однако, ПЗ еще не самостоятельный объект планирования
	Улучшенная законодательная база, пространственное планирование, мониторинг, осведомленность природопользователей о намерениях друг друга

	2. Внедряются элементы КУПЗ, ПЗ выделяется как объект управления
	Кооперация природопользователей, механизмы управления специально для прибрежной зоны, внебюджетное финансирование, стратегия устойчивого развития учитывает специфику ПЗ

	3. Большинство аспектов КУПЗ по планированию и управлению процессами в ПЗ внедрено и работает
	Комплексное мульти-секторальное планирование, системные исследования окружающей среды, взаимодействие всех уровней управления и всех природопользователей, принятие всеми участниками общей стратегии и политики действий в прибрежной зоне

	4. Эффективный адаптивный интегративный процесс внедрен на всех уровнях управления, что обеспечивает устойчивое использование ПЗ
	Политическая поддержка и финансирование, долгосрочное планирование, достоверная информация, оценка прогресса на пути к устойчивому развитию


Каждый из этапов включает определенный набор действий, выполнение которых и рассматривается как маркер (индикатор) прогресса. В соответствие с предлагаемой Рабочей группой методикой каждое действие характеризуется оценкой «да» - если данный механизм реализован, «нет» - если этого нет, и «не знаю» - если оценка представляется затруднительной. Оценка проводится для различных уровней административного уровня (национального, регионального и локального). Обобщенная оценка уровня развития КУПЗ в Европе представлена в таблице 3.

Таблица 3 Обобщенная оценка уровня развития КУПЗ в странах ЕС (согласно [2])

	Номер

этапа
	2000 год
	2005 год

	1 
	Основные действия выполнены
	Этап завершен во всех странах

	2
	Существуют кооперация природопользователей и отдельные механизмы управления, адаптированные к ПЗ
	Не везде есть стратегия устойчивого развития и определены принципы планирования приоритетных направлений

	3
	не развито
	выполнены отдельные действия в некоторых странах

	4
	не развито
	не развито


Поскольку переход на модель КУПЗ находится в РФ на начальной стадии, в данном исследовании ставилась задача не оценить прогресс развития за конкретный промежуток времени, а дать оценку текущего его состояния. Кроме того, в отличие от рассмотренной выше методики для оценки прогресса в достижении этапов был использован метод экспертных оценок. Ряд элементов КУПЗ находится в России на стадии разработки и имеет различные уровни внедрения, поэтому используемые в европейской методике оценки «нет» и «да» не отражают объективного состояния развития КУПЗ в РФ. Оценка проводилась на состояние, соответствующее 2007 году. Достижение действий характеризовалось оценкой в диапазоне от 0 до 1 (0 – такого механизма нет, 1 – механизм эффективно работает и оказывает существенное воздействие). Использованная при анализе принципиальная схема трехуровенной системы комплексного управления, которая может быть положена в основу КУПЗ с учетом административно-территориального деления Российской Федерации, представлена на рис 1. 
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Рис.1 Принципиальная схема вертикальной интеграции в системе КУПЗ применительно к условиям Российской Федерации. 
В качестве национального уровня рассматривается уровень развития КУПЗ на уровне всей Российской Федерации. В качестве примера регионального уровня рассматривается уровень развития КУПЗ в Ленинградской области, в качестве локального – муниципальное образование «Приморское муниципальное образование» (г. Приморск, Ленинградской области). Следует отметить, что выбранные для анализа административные образования относятся к числу территорий Российской Федерации, где переход на модель КУПЗ происходит достаточно заметно. Таким образом, полученные оценки уровня развития КУПЗ в России следует рассматривать как «оценку сверху».

Результаты экспертных оценок выполнения действий, реализуемых в России и способствующих переходу на модель КУПЗ, представлены в таблице 4. 
Анализ маркеров показывает, что уровень КУПЗ соответствует первым двум этапам, представляющим собой подготовительную фазу, направленную на внедрение элементов комплексного подхода в практическую деятельность. Фаза реализации самой системы комплексного управления прибрежными зонами, связанная с достижением действий третьего и четвертого этапов, практически не начиналась. Как видно из приведенных оценок, в ряде случаев уровень внедрения элементов КУПЗ на муниципальном уровне оказывается выше, чем для других уровней КУПЗ. Это объясняется тем, что в выбранном для теста участке прибрежной зоны при проектировании и строительстве конкретного объекта (специализированного нефтяного порта «Приморск») по инициативе генерального проектировщика элементы комплексного подхода были использованы еще на стадии проектирования. Таким образом, развитие элементов КУПЗ в МО г. Приморск можно рассматривать, скорее, как пример положительного опыта. Однако, более высокая оценка развития КУПЗ муниципального уровня, в тоже время, является результатом проявления общей тенденции стихийного развития КУПЗ в РФ, которое в основном происходит как процесс «снизу – вверх». В действиях, связанных с выполнением нормативно-правовых и административных функций, возможности муниципальных образований, по сравнению с федеральным уровнем, существенно ограничены. Основные результаты выполненного анализа маркеров достижения прогресса при переходе на модель КУПЗ в России можно сформулировать следующим образом:

· Структура и уровень освоенности прибрежных зон России очень неоднородны;

· Стихийный процесс формирования системы управления процессами в прибрежной зоне развитых регионов идет в направлении модели КУПЗ; 

· Переход на модель КУПЗ в России идет примерно теми же темпами, что и на начальном этапе формирования КУПЗ в Европе; 

· При сохранении существующих темпов перехода на модель КУПЗ Россия отстает от Европы примерно на 12-15 лет.

Положительные выводы, которые можно сделать на основании анализа маркеров, заключаются в том, что самонастройка системы управления прибрежными зонами и морской деятельностью в целом, идет в нужном направлении развития комплексного подхода и внедрения интегральных методов управления. Путем проб и ошибок приходит понимание необходимости использования модели КУПЗ. Отрицательный момент заключается в том, что недооценка в России методологии КУПЗ на федеральном и региональном уровнях не стимулирует ускорение процесса перехода на модель КУПЗ. 

Основным направлением ускорения перехода на модель комплексного управления прибрежными зонами является совершенствование нормативно-правовой базы и развитие координации на стадии стратегического планирования развития хозяйственной деятельности в прибрежной зоне. Внедрение модели КУПЗ могло бы оказать содействие в переходе экономики России на инновационный путь развития. В пользу модели КУПЗ, как инновационной технологии управления, можно привести следующие аргументы:

· КУПЗ направлено на всестороннее социально-экономическое развитие прибрежной зоны за счет более эффективного использования ее потенциальных возможностей;

· КУПЗ гармонизирует интересы пользователей различных видов ресурсов, создавая для всех пользователей оптимальные условия для развития;

· КУПЗ учитывает мультипликативное воздействие морской деятельности, включая в единый объект управления как морскую акваторию, так и примыкающую к ней береговую часть суши;

· КУПЗ развивает человеческие возможности за счет повышения информированности и уровня знаний прибрежного сообщества;
· Создание кадрового потенциала в сфере КУПЗ предполагает подготовку менеджеров нового поколения, навыки которых основываются на междисциплинарном и комплексном подходах.
В нормативно-правовой сфере прежде всего необходимо разработать специальное береговое законодательство и принять закон о комплексном управлении прибрежной зоны. Отсутствие соответствующей нормативной базы затрудняет правовое решение проблемы распределения полномочий и компетенций органов власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления в сфере прибрежного управления, что создает проблемы при решении вопросов прибрежного гидротехнического строительства, определении статуса новых намывных территорий, градостроительства. 
В сфере развития координации основной упор должен быть сделан на совершенствовании системы планирования стратегического развития прибрежных территорий и создание основы для взаимодействия различных природопользоателей. Отраслевая деятельность должна реализовываться во взаимосвязи и с учетом будущих социально-экономических воздействий и последствий. Важными механизмами координации должны стать бюджетирование и комплексное территориальное планирование. Положительное воздействие на развитие КУПЗ могла бы оказать разработка на федеральном уровне Политики действий в прибрежной зоне морей России, конкретизирующей и актуализирующей основные положения Морской Доктрины, и согласованных с ней (т.е. конкретизирующие ее реализацию) региональных Политик действий, разработанных на уровне приморских субъектов РФ. 
Таблица 4 – Экспертная оценка уровня выполнения действий, характеризующих переход на модель 
комплексного управления прибрежными зонами в Российской Федерации

	Цель выполнения этапа
	Номер

действия 
	Основное содержание действий
	Федеральный

уровень
	Региональный 

Уровень

(Ленинградская область)
	Муниципальный

Уровень

(г. Приморск )

	Этап 1 Планирование и управление распространяется на прибрежные зоны (пз) при этом:
	1
	Существуют нормативные документы, которые регулируют хозяйственные отношения в прибрежной зоне
	0,8
	0,6
	0.5

	
	2
	Природопользователи в курсе намерений друг друга
	0,8
	0,8
	0.5

	
	3
	Существует пространственное планирование, которое включает пз, но не рассматривает ее как отдельный объект планирования
	0,7
	0,8
	0.9

	
	4
	Проводится мониторинг пз, в том числе и ее морской составляющей
	0,7
	0,7
	0.9

	
	5
	Планирование на побережье подразумевает защиту естественных природных территорий
	0,7
	0,8
	0.9

	Этап 2 

Выделяются элементы КУПЗ при этом:
	6
	Существующие инструменты адаптируются и комбинируются для планирования и управления пз
	0,2
	0,3
	0.5

	
	7
	Финансирование выделяется из вне бюджетных средств и грантов
	0,2
	0,4
	0.5

	
	8
	Существует распределение ответственности (кто, что, где и как делает)
	0,8
	0,5
	0.3

	
	9
	Существует формальные механизмы, посредством которого природопользователи имеют возможность встретиться для обсуждения береговых и морских вопросов
	0,5
	0,5
	0.3

	
	10
	Деятельность в пз осуществляется с применением некоторых элементов КУПЗ
	0,3
	0,5
	0.7

	
	11
	Разрабатывается стратегия устойчивого развития, при этом учитывается специфика пз
	0,4
	0,4
	0.5

	
	12
	Определены принципы планирования приоритетных направлений использования пз
	0,6
	0,5
	0.4
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Муниципальный уровень КУПЗ





(Прибрежная зона включает водоохранную зону и прибрежную акваторию моря)





Цели





Региональный 


Уровень КУПЗ





(Прибрежная зона Региона включает все прибрежные муниципальные образования и часть территориального моря)





Цели





Федеральный


Уровень КУПЗ





(Прибрежная зона России включает все прибрежные регионы и исключительную экономическую зону РФ) 





Цели






















































































