Предисловие
В 2002-2003 гг. Центр охраны дикой природы (ЦОДП), британская организация RHS Associates и английское природоохранное агентство English Nature при активном участии Департамента государственного контроля и перспективного развития в сфере природопользования и охраны окружающей среды (ДПР) по Приволжскому федеральному округу, Комитета по земельным ресурсам и землеустройству по Нижегородской области, Комитета по охране природы и управлению природопользованием Правительства Нижегородской области, Нижегородского отделения Союза охраны птиц России (СОПР) выполнили проект «Система природоохранного управления и планирования Нижегородской области». Проект осуществлялся в рамках программы малых грантов в сфере охраны окружающей среды (SEPS) Британского Совета (British Council) при поддержке Департамента международного развития (DFID), а также Департамента окружающей среды, продовольствия и развития сельских районов (DEFRA) Правительства Великобритании.

В нашей работе использованы также разработки сотрудников ЦОДП и нижегородских специалистов, выполненные в рамках государственных программ «Экологическая безопасность России» и «Биологическое разнообразие», планов НИОКР Госкомэкологии и Минприроды России, Проекта ГЭФ «Сохранение биоразнообразия», Плана действий по сохранению биологического разнообразия Нижегородской области на 2001–2005 годы, проектов Российского программного офиса Всемирного Фонда дикой природы (WWF) и Представительства Всемирного союза охраны природы для стран СНГ, грантов, поддержанных Фондом МакАртуров, Институтом Устойчивых Сообществ и US AID. 

Итоги проекта «Система природоохранного управления и планирования Нижегородской области» обобщены в виде трёх брошюр:

· «Принципы формирования системы природоохранного управления»;

· «Обзор системы природоохранного управления в России»;

· «Система природоохранного управления Нижегородской области».

В данной брошюре изложены предложения по совершенствованию системы природоохранного управления в России, основанные на представлении о жизнеобеспечивающих функциях естественных экологических систем как необходимой основе устойчивого социально-экономического развития.

Природоохранные кампании нового тысячелетия показали актуальность участия в природоохранном управлении представителей почти всех социальных и профессиональных групп. Брошюра адресована политикам и неправительственным организациям, представителям бизнеса и науки, местных общин и коренных народов – всем, кто хочет быть уверенным в завтрашнем дне и строит свои планы в среднесрочной и долгосрочной перспективе. Мы надеемся, что она поможет им достичь успеха.

Адрес для отзывов и замечаний: 117312, Москва, ул. Вавилова, 41, офис 2; телефон / факс (499) 124-71-78; электронная почта: biodivers@biodiversity.ru; интернет: http://www.biodiversity.ru.

Николай Соболев,

координатор проекта «Система природоохранного
управления и планирования Нижегородской области»
Принципы формирования системы природоохранного управления

Стратегическая цель природоохранного управления (включая планирование) состоит в обеспечении гарантированного Конституцией Российской Федерации права каждого на благоприятную окружающую среду. 

Для достижения цели природоохранного управления требуется:

· формирование соответствующей экологической политики;

· правовое обеспечение реализации экологической политики;

· повышение эффективности системы органов власти и управления, реализующих экологическую политику;

· разработка и совершенствование системы экономических и социальных инструментов реализации экологической политики, в том числе повышение роли институтов гражданского общества в этом процессе.

Систему природоохранного управления реализуют:

· органы государственной власти и местного самоуправления, принимающие решения, связанные с охраной окружающей среды и природопользованием;

· органы управления в области охраны окружающей среды и природопользования;

· природопользователи и другие хозяйствующие субъекты, чья деятельность влияет на состояние окружающей среды;

· граждане и их объединения.

Федеральный закон «Об охране окружающей среды» определяет благоприятную окружающую среду как такую, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов. Смысл такого определения в том, что именно способность природных сообществ и их компонентов к саморегуляции обеспечивает экологическое равновесие, делая возможным как поддержание здоровой среды обитания людей, так и устойчивое природопользование, и социально-экономическое развитие в целом. Природные сообщества и их компоненты, способные к саморегуляции, представляют собой возобновимый ресурс экологической стабильности.

Большинство проблем природоохранного управления сводится к недоучёту влияния экстенсивной эксплуатации различных природных ресурсов на состояние ресурса экологической стабильности. Обычно это влияние накладывает ограничения на способ (формы и интенсивность) общественно эффективного природопользования, при котором общественные выгоды более значимы, чем издержки. С другой стороны, если природопользователь не несёт части обязательных издержек, то для него может быть выгоден, хотя бы в краткосрочной перспективе, именно общественно неэффективный способ природопользования. Отсюда следует необходимость обеспечить баланс в реализации права каждого человека на благоприятную окружающую среду и прав природопользователей на использование природных ресурсов. 

С учётом огромной роли использования природных ресурсов в экономике Российской Федерации органы государственного управления в области охраны окружающей среды должны быть организационно независимы от органов управления использованием природных ресурсов.

Поддержание экологического равновесия на региональном уровне создаёт перспективу долгосрочного успеха социально-экологических программ и мероприятий местного масштаба.

Для целей природоохранного управления, исходя из условий региона, в котором оно осуществляется, следует различать:

1) экологически стабильные территории, на которых имеются естественные экологические системы, обеспечивающие экологическое равновесие благодаря своей способности к саморегуляции;

2) экологически дотационные территории, где для поддержания приемлемой экологической обстановки необходимо в той или иной форме использовать ресурсы экологически стабильных территорий.

Оптимальное (максимально эффективное и неистощительное) использование ресурса экологической стабильности возможно при условии существования экологически стабильных территорий в виде единой целостной системы – природного каркаса экологической стабильности, который является основным объектом охраны в системе природоохранного управления.

Основная стратегическая задача природоохранного управления состоит в формировании, обеспечении функционирования и дальнейшем развитии экологической сети (экологического каркаса), то есть природного каркаса, адекватно защищённого правовыми, экономическими и иными эффективными природоохранными мерами в виде системы охраняемых природных территорий. Для решения этой задачи необходимо:

· закрепление природоохранной функции в качестве основной за наиболее ценными природными территориями;

·  поддержка экологически приемлемого развития тех видов природопользования, для которых необходимо сохранение природных сообществ;

·  экологизация традиционного природопользования на большинстве рядовых природных территорий, вовлечённых в оборот; 

· оптимизация размещения территорий с различными режимами природопользования и координация деятельности природопользователей;

· снижение негативного воздействия на природные сообщества и окружающую среду в целом.

В пределах экологического каркаса любое природопользование должно осуществляться с учётом задачи поддержания экологической стабильности, а часть таких территорий (заповедники и заповедные зоны национальных парков) обычно полностью изъята из хозяйственного и рекреационного использования. В ряде регионов формирование экологического каркаса требует не только охраны, но и восстановления природных сообществ, в том числе расширения площади, занятой экологически стабильными территориями.

В отношении экологически дотационных территорий задача природоохранного управления состоит в обеспечении оптимального состояния компонентов природной среды, экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов, насколько это позволяет осуществление хозяйственной и иной деятельности, но, во всяком случае, настолько, чтобы обеспечить экологически приемлемые условия повседневной жизни людей. Поддержание и, по возможности, восстановление частично сохранившихся способностей к саморегуляции природно-антропогенных экосистем, их компонентов и отдельных объектов позволяет избежать затрат на замещение тех жизнеобеспечивающих функций, которые удалось сохранить. Благодаря стабилизирующему воздействию естественных экосистем природного каркаса, включение экологически дотационных природных территорий в единую систему охраняемых природных территорий создаёт необходимое условие для их сохранения. 

С позиций природоохранного управления термину «экологический каркас», употребляемому в территориальном планировании, примерно соответствует применяемое в действующем законодательстве понятие «природно-заповедный фонд». Согласно Федеральному закону Российской Федерации «Об охране окружающей среды», природно-заповедный фонд образуют ООПТ «и иные особо охраняемые территории, природные объекты, имеющие особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение». Экологическая доктрина Российской Федерации предусматривает «создание и развитие особо охраняемых природных территорий разного уровня и режима, формирование на их основе, а также на основе других территорий с преобладанием естественных процессов, природно-заповедного фонда России в качестве неотъемлемого компонента развития регионов и страны в целом, сохранение уникальных природных комплексов».

Формирование природно-заповедного фонда как экологического каркаса должно происходить в соответствии с естественной структурой биосферы, то есть применительно к природным выделам, относительно однородным по составу биоты и происходящим природным процессам (био- или экорегионам):

· в регионах, где природный каркас в настоящее время сохранился, а угроза утраты природных сообществ пока невелика, целесообразно, как минимум, выявление ключевых природных территорий и условий экологической целостности природного каркаса, составление проектов системы охраняемых природных территорий и доведение их до лиц, принимающих решения.

· в регионах, где фрагментация ландшафта ставит существование природного каркаса под угрозу, необходимо нормативное обеспечение сохранения не только собственно ключевых природных территорий, но и окружающих их буферных территорий и территорий, благодаря которым поддерживается целостность природного каркаса.

· в регионах, где природный каркас не сохранился, необходимо его восстановление, то есть не только создание новых охраняемых природных территорий, но и меры по экологической реставрации утраченных природных сообществ. 

Учитывая необходимость функционирования природно-заповедного фонда как единой системы охраняемых природных территорий, обеспечивающей экологическую стабильность и безопасность, его следует рассматривать как единый объект управления. Для управления системой охраняемых природных территорий должна существовать специальная государственная служба. 

Формирование экологического каркаса должно быть определено, как самостоятельная задача и обеспечено специальной нормативной базой, в том числе:

· должна быть разработана нормативная база управления экологическим каркасом для условий, когда отдельные его участки являются объектами различного ведомственного и территориального управления; 

· должен быть определён закрытый перечень условий и случаев исключения территорий из состава экологического каркаса или отдельных охраняемых природных территорий;

· должен быть чётко определён порядок закрепления статуса и режима территорий экологического каркаса и отдельных охраняемых природных территорий в кадастре объектов недвижимости и других документах, в том числе ведомственных, связанных с учётом природных ресурсов и планированием регионального развития;

· порядок организации охраняемых природных территорий должен быть основан на безусловной необходимости сохранения ценных природных территорий и определять оптимальный способ их охраны;

· для наиболее ценных природных объектов должен быть установлен регистрационный порядок взятия их под охрану, то есть введение минимально необходимых ограничений на природопользование с момента регистрации ценного природного объекта;

· порядок предварительного резервирования территорий для создания ООПТ должен быть существенно упрощён по сравнению с собственно созданием ООПТ;

· должна быть установлена строгая ответственность природопользователей всех категорий за уничтожение или повреждение ценных природных объектов, в том числе за ущерб, связанный с полной или частичной утратой способности естественных экологических систем к саморегуляции;

· должны быть согласованы действующие нормы природоохранного, ресурсного и других областей права.

Формирование экологического каркаса и экологизация природопользования в целом должны быть непосредственно выгодны населению и природопользователям и поддержаны ими.

Для общественной поддержки экологического каркаса должна быть сформирована сеть специалистов и активистов охраны природы, неправительственных организаций и научных учреждений, работающих в тесном контакте с государственными учреждениями, местными органами власти и управления, природопользователями.

Дальнейшее развитие системы природоохранного управления должно состоять в формировании системы дифференцированного природопользования, охватывающей практически все природные и полуприродные территории, когда для каждого отдельного участка разрабатывается специальный режим природопользования в соответствии с природоохранной ценностью участка и его местом в экологическом каркасе.
В области экологического нормирования необходима разработка нормативов качества окружающей среды для оценки состояния природных территорий по обитанию на них видов живых организмов, являющихся индикаторами способности природных сообществ к саморегуляции. Выявление природных территорий, соответствующих указанным нормативам, должно служить основанием принятия мер по защите таких территорий. Перечень видов-индикаторов способности природных сообществ к саморегуляции, включая подробный, учитывающий региональные условия перечень мер по охране мест обитания каждого из них, должен быть утверждён в качестве официального документа. Таким документом может быть, например, региональная Красная книга. 

Наряду с этим для обеспечения эффективного природоохранного управления необходимы:

· нормативы допустимого изъятия природных ресурсов, представляющих собой ключевые компоненты различных типов естественных экологических систем;

· нормативы допустимого изъятия особей из популяций ключевых и редких видов живых организмов;

· нормативы допустимого антропогенного воздействия на естественные экологические системы различных типов;

· нормативы допустимого антропогенного воздействия на места обитания ключевых и редких видов живых организмов.

Необходимы требования по охране естественных экологических систем, то есть по сохранению их способности к саморегуляции:

· при эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения;

· при мелиорации земель, размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений;

· при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции городских и сельских поселений;

· при использовании химических веществ в сельском и лесном хозяйстве.

Применительно к задаче обеспечения устойчивого функционирования естественных экологических систем при осуществлении намечаемой хозяйственной и иной деятельности, целесообразно разработать:

· требования к разделам «ОВОС» проектов развития территории в части, касающейся оценки воздействия намечаемой хозяйственной деятельности на естественные экологические системы;

· руководство по проведению экспертизы безопасности проектов по отношению к естественным экологическим системам.

Должны быть законодательно предусмотрены платежи не только за загрязнение воды и воздуха и сброс отходов, но также и за иное негативное воздействие на окружающую среду, прежде всего – на естественные экологические системы. Негативное воздействие на естественные экологические системы представляет собой расходование ресурсов экологической стабильности, необходимое для компенсации произведённого воздействия. Поэтому расчёт платы за негативное воздействие на естественные экологические системы должен производиться с учётом их роли в обеспечении экологической стабильности. 

Целесообразно увеличение платы за природные ресурсы для того, чтобы стимулировать экономичное использование природных ресурсов, в частности, сделать эффективным применение экологически ориентированных налоговых льгот. Значительная часть платы за природные ресурсы должна поступать в местные бюджеты. С учётом необходимости экономического развития, целесообразно, чтобы увеличение природоохранных налогов сопровождалось соответствующим снижением других налогов (исключая сокращение средств, поступающих на обеспечение социальной защиты населения).

Необходима разработка принципов и методов применения системы ГОСТ Р ИСО 14000 «Системы управления окружающей средой» к добровольной сертификации товаропроизводителей, деятельность которых связана с использованием естественных экологических систем и природных территорий. В первую очередь это относится к сельскому и лесному хозяйству.

Следует разработать систему рекомендуемых экологически обоснованных мер (отраслевые, корпоративные и т.п. «добровольные нормы» и «кодексы» ответственного природопользования) по сохранению или восстановлению природного каркаса силами природопользователей, после чего ввести принятие таких мер в число показателей, определяющих экологический рейтинг природопользователя как товаропроизводителя.

Необходимым условием формирования и успешного функционирования системы природоохранного управления является развитие гражданского общества, в том числе повышение экологической культуры населения.

Принимая во внимание значительные площади, занимаемые территориями природного каркаса, следует уделить особое внимание общественному контролю их состояния, осуществляемому по инициативе местных природоохранных групп. Их деятельность может включать в себя наблюдение за состоянием объектов охраны, эколого-просветительскую деятельность, участие в управлении природопользованием, контроль соблюдения природоохранного режима, профилактику и пресечение его нарушений. Эта деятельность должна осуществляться в постоянном рабочем взаимодействии с природоохранными органами, местными и муниципальными управленческими структурами, природопользователями. Работа местных природоохранных групп должна быть обеспечена научно обоснованной методикой, позволяющей получать сравнимые между собой результаты, и опираться на научно-методическое руководство специалистов. 

Обязательным общим условием стабильности успешного природоохранного управления является общественно значимая публичная оценка эффективности принятых мер по конечному результату – достигнутому состоянию окружающей среды. Для соблюдения этого условия требуется существенное повышение приоритета природоохранных проблем среди населения и лиц, принимающих решения.

