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О современном состоянии системы особо охраняемых природных территорий

А.М.Амирханов, Заместитель Директора Департамента
 государственной политики в сфере охраны окружающей среды

28 марта 2006 г. 

1. Актуальность

Устойчивое развитие Российской Федерации, повышение уровня жизни и здоровья ее населения, а также национальная безопасность обеспечиваются подержанием соответствующего качества природной среды. 

На обширных территориях России, занятых различными природными экологическими системами, представлена значительная часть биологического разнообразия Земли, что обуславливает ключевую роль нашей страны в поддержании глобальных функций биосферы.

Сохранение природы и улучшение окружающей среды являются приоритетными направлениями деятельности государства и общества. Природная среда в системе социально-экономических отношений является ценнейшим компонентом национального достояния, поскольку здоровье, социальное и экологическое благополучие населения находятся в неразрывном единстве.

Одной из стратегических целей государственной политики в сфере охраны окружающей среды является поддержание жизнеобеспечивающих функций природных систем, необходимых для устойчивого развития общества и обеспечения экологической безопасности страны. 
Этой цели и служит система особо охраняемых природных территорий, образующая природно-заповедный фонд России, и являющаяся результатом многолетней природоохранной деятельности ученых, общественности и власти. 

Экологическая доктрина Российской Федерации, одобренная Правительством Российской Федерации, рассматривает создание и развитие особо охраняемых природных территорий разного уровня в числе основных направлений государственной политики в области экологии.

2. Современная система особо охраняемых природных территорий России и ее особенности

Современная система особо охраняемых природных территорий России формировалась на протяжении почти 100 лет.

 Первые общегосударственные заповедники стали создаваться в России еще в начале прошлого века (Баргузинский заповедник создан на Байкале в 1917 году) – с целью сохранения хозяйственно-значимых видов, оказавшихся в результате деятельности человека под угрозой исчезновения – соболя, бобра, зубра и других. 

 Позднее на заповедники была возложена также задача ведения научных исследований – как академического, так и прикладного характера.

 На современном этапе все большее значение приобретает общемировая роль системы особо охраняемых природных территорий в сохранении уникального биологического и ландшафтного разнообразия нашей страны. Особо охраняемые природные территории препятствуют усилению негативных процессов, ведущих к деградации биосферы. Одновременно они выполняют важные научные и социально-культурные функции, являясь полигонами для изучения естественных экосистем, способствуют экологическому воспитанию населения, а также служат центрами сохранения и воспроизводства объектов животного и растительного мира.

Вся система особо охраняемых природных территорий федерального и регионального уровня обладает значительным рекреационным ресурсом и туристическим потенциалом, на сегодняшний день не в полной мере востребованным экономикой страны. 

В настоящее время система особо охраняемых природных территорий насчитывает более 14 тысяч объектов, занимающих в общей сложности свыше 12% территории Российской Федерации, но при этом только 1,5 % этих территорий полностью выведены 
из хозяйственного использования. 
 Наиболее значимые природные комплексы и объекты, как эталонные, так и уникальные, представлены именно в масштабах федеральной системы особо охраняемых природных территорий, основу которой составляют заповедники и национальные парки. Среди этих природных объектов: Озеро Байкал, Вулканы Камчатки, степи Хакасии, Заповедные леса Коми, природные и культурные ландшафты Русского Севера, высокогорья Кавказа, уникальные объекты Заполярья – Остров Врангеля и Земля Франца-Иосифа. 

Система российских особо охраняемых природных территорий признана во всем мире, она интегрирована в международную систему охраняемых природных территорий.

На 1 января 2005 года в Списке всемирного наследия ЮНЕСКО Россия представлена 8 природными объектами, включающими 28 российских ООПТ, в числе которых 19 ООПТ федерального значения и 9 ООПТ регионального значения. 

28 российских заповедников и 5 национальных парка имеют международный статус биосферных резерватов ЮНЕСКО. 

 В Список водно-болотных угодий международного значения включено 35 водно-болотных угодий, расположенных на территории 30 ООПТ (22 ООПТ федерального значения и 8 ООПТ регионального значения).
4 заповедника (Окский, Тебердинский, Центрально-Черноземный и Костомукшский) имеют дипломы Совета Европы.


В рамках осуществления двустороннего сотрудничества России с соседними государствами в сфере охраны окружающей среды предпринимаются совместные действия по развитию системы ООПТ и создание совместных трансграничных резерватов. 3 заповедника (Костомукшский, Даурский, Ханкайский) входят в состав международных трансграничных особо охраняемых природных территорий. Концепцией приграничного сотрудничества в Российской Федерации, утвержденной распоряжением Правительства Российской Федерации, предусмотрено создание трансграничных охраняемых природных территорий, в том числе, российско-норвежского, российско-финского, российско-казахстанского, российско-украинского и российско-китайского трансграничных резерватов.

В целом, в нашей стране проделана серьезная работа в сфере заповедного дела. 

Однако современная система особо охраняемых природных территорий России сформирована в условиях общегосударственной собственности на землю и централизованного управления, отражает все изменения взглядов на вопросы территориальной охраны природы и уже не отвечает современным условиям социально-экономического развития страны, требует реформирования и разработки государственной стратегии развития и совершенствования системы ООПТ с учетом новых экономических отношений.. 
Ключевыми проблемами в сфере ООПТ являются:

1) Несовершенство государственного управления ООПТ

Управление природоохранным комплексом, занимающим 12% территории страны, требует специальных подходов. 

Разноведомственная подчиненность ООПТ
В настоящее время управление системой ООПТ федерального уровня осуществляют разные ведомства: Росприроднадзор, Минсельхоз России (фактически потерявшее все полномочия по управлению особо охраняемыми природными территориями), Российская академия наук, Министерство образования и науки Российской Федерации. Это не только противоречит нормам действующего законодательства (статье 3 ФЗ «Об особо охраняемых природных территориях», в соответствии с которой государственное управление и государственный контроль в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий федерального значения осуществляются Правительством Российской Федерации и федеральными органами исполнительной власти в области охраны окружающей среды), но и существенно затрудняет выполнение системой ООПТ своей основной задачи - сохранение природного разнообразия нашей страны.

Неурегулированность вопроса государственного управления в области охраны окружающей среды

Проводимая в настоящее время административная реформа направлена на четкое разграничение предметов ведения, полномочий и сфер ответственности федеральных органов исполнительной власти. Функции государственного управления в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий федерального значения возложены на Росприроднадзор временно, до принятия соответствующего нормативного правового акта Правительства Российской Федерации. В настоящее время окончательно данный вопрос не урегулирован.

МПР России неоднократно направляло в Правительство Российской Федерации предложения по решению данного вопроса. Материалы по созданию Федерального агентства в области охраны окружающей среды рассматривались на заседаниях двух Правительственных комиссий – по административной реформе и разграничению полномочий. До настоящего времени вопрос не решен.

Нескоординированность управления и развития системы ООПТ в регионах

Различная ситуация с развитием и управлением ООПТ сложилась и в регионах России. В некоторых регионах продолжается восприятие ООПТ как способа вывода природных ресурсов из хозяйственного использования, в результате чего начинаются процессы их ликвидации.

Так как федеральные ООПТ не могут решить вопроса оптимизации природопользования в регионах, основная нагрузка в этой сфере ложится на региональные ООПТ. Для скоординированного подхода к управлению природными ресурсами в регионах и оптимизации региональных систем ООПТ необходимы единая концепция и методологические подходы к созданию и управлению региональными особо охраняемыми природными территориями.

Однако в России единый подход во внедрении территориальных схем развития систем ООПТ, как это уже действует во многих других развитых странах, отсутствует. 
Первыми в этом вопросе оказались Орловская область, где принят областной закон о системе охраняемых природных территорий, и Республика Башкортостан, где Правительством Республики утверждена единая схема развития экологической сети (системы охраняемых природных территорий различного статуса) Республики.

2) Несовершенство нормативного правового регулирования деятельности ООПТ


Со времени принятия Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» накоплен значительный практический правоприменительный опыт, произошли изменения в действующем законодательстве, как в сферах охраны окружающей среды и природопользования, так и в сфере организации государственной власти в Российской Федерации. Был принят ряд законодательных актов: Земельный кодекс Российской Федерации, Федеральные законы №122-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации», №199-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований», №172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую», последний Федеральный закон № 199-ФЗ «О разграничении полномочий…» (от 31.12.2005).
Принятие указанных законов, а также наличие противоречий действующей редакции Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» с рядом законодательных актов Российской Федерации (прежде всего, Земельным и Гражданским кодексами Российской Федерации) привели к тому, что в настоящее время значительно затруднен процесс создания новых и функционирования действующих особо охраняемых природных территорий. Десятилетняя практика применения указанного Закона показала, что некоторые вопросы организации, функционирования и режима использования особо охраняемых природных территорий прописаны недостаточно четко, либо упущены, что существенно сокращает область применения Закона, приводит к разночтениям и произвольным толкованиям отдельных его положений в зависимости от интересов различных субъектов. 

Отсутствуют правовые механизмы привлечения средств из внебюджетных источников, в том числе не закреплена возможность взимания платы за посещение особо охраняемых природных территорий. Введение указанной нормы позволит привлекать дополнительные средства на развитие особо охраняемых природных территорий в Российской Федерации. 

В настоящее время устарела практика лицензирования деятельности в области регулируемого туризма и отдыха на территориях национальных парков. Необходимо ввести изменения, которые позволят привлечь дополнительные инвестиции как в регионы, так и непосредственно в ООПТ, что должно привести к стимулированию развития экологического туризма в Российской Федерации. 

В связи с этим возникла насущная необходимость внести в него изменения и дополнения, устраняющие указанные недостатки закона.

В последнее время все чаще предпринимаются попытки ряда структур внести в этот закон куда более существенные изменения, в том числе разрешить строительство линейных объектов – ЛЭП, автодорог на территориях заповедников и национальных парков «для государственных нужд», предусмотреть возможность изъятия земель заповедников и национальных парков (природно-заповедного фонда) при строительстве каких-либо хозяйственных объектов.


МПР России сформулировал свою позицию по данному вопросу и будет продолжать отстаивать ее. 
3) Неурегулированность земельных отношений 
В настоящее время не урегулирован ряд основополагающих вопросов:

a. Не во всех заповедниках и национальных парках завершена государственная регистрация права на земельные участки в соответствии с Федеральным законом «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».

b. Не выполнена процедура перевода земель в границах заповедников и национальных парков в категорию «земли особо охраняемых территорий и объектов» и внесения сведений о точных площадях и границах указанных территорий в Государственный земельный кадастр.


В настоящее время в Воронежской, Камчатской, Ленинградской, Свердловской областях, Республиках Алтай, Башкортостан, Ингушская, Калмыкия, Красноярском и Приморском краях, Корякском и Эвенкийском округах в государственном земельном кадастре не учтена даже площадь заповедников и земель национальных парков, полностью изъятых из хозяйственного пользования.
c. Для отдельных национальных парков существенной проблемой является включение земель поселений в границы ООПТ.

При образовании в 1991 году национального парка «Тункинский» его границы были определены в границах целого административного района – ныне муниципального образования «Тункинский район», что привело к невозможности вести нормальную хозяйственную деятельность.

d. Не решены проблемы с землями, не изъятыми из хозяйственного использования, но включенными в границы ООПТ, из-за чего имеются проблемы с региональными органами государственного управления, муниципалитетами или хозяйствующими субъектами по поводу ведения хозяйственной деятельности на территории этих ООПТ или прилегающих к ним землях. 

- В Республике Коми предпринимаются попытки добычи полезных ископаемых на территории национального парка «Югыд Ва». 

- В национальном парке «Нижняя Кама», Республика Татарстан, до сих пор практикуется сдача в аренду земельных участков, находящихся в бессрочном пользовании у национального парка, для добывания на этих участках нефти!

4) Создание новых ООПТ, предусмотренных распоряжением Правительства Российской Федерации от 23 мая 2001 г. № 725-р, в соответствии с которым на территории страны до 2010 года предусмотрено организовать 9 новых заповедников и 12 национальных парков.
Вопрос, который не решался в течение 5 лет, наконец, сдвинулся с мертвой точки. В январе текущего года был образован 101-й заповедник «Кологривский лес». В настоящее время последние согласования проходят еще два проекта решения Правительства об образовании национальных парков «Зов тигра» и «Удэгейская легенда» в Приморском крае. Рассматривается вопрос по национальным паркам «Анюйский» (Хабаровский край), «Калевальский» (Республика Карелия), «Онежское Поморье» (Архангельская область).
Впервые на подготовку документов, обосновывающих образование заповедников и национальных парков, были получены средства федерального бюджета. 
5) Недостаточное финансирование особо охраняемых природных территорий

Федеральным законом «Об особо охраняемых природных территориях» определено, что государственные природные заповедники и национальные парки финансируются за счет средств федерального бюджета.

На 2005 год объем финансирования ООПТ федерального уровня из средств государственного бюджета был предусмотрен в объеме 809 млн. рублей. В то же время, минимальная расчетная годовая потребность в финансировании текущего содержания государственных природных заповедников и национальных парков составляет 1 233 млн. рублей. Таким образом, плановые расходы на содержание учреждений (текущие расходы) составляют около 60 % от потребностей, а дефицит финансовых средств составляет свыше 400 млн. рублей. 

Еще хуже обстоят дела с капитальными вложениями. 

На укрепление материально-технической базы и развитие инфраструктуры государственных природных заповедников и национальных парков на 2005 год (по обоснованным заявкам заповедников и национальных парков, направленных в 2004 году) требовались бюджетные ассигнования на капитальные вложения в объеме 122,5 млн. рублей, в том числе на строительство - 51,6 млн. руб. В соответствии с доведенными на 2005 год предельными объемами финансирования в части капитальных вложений для государственных природных заповедников и национальных парков были предусмотрены бюджетные ассигнования в объеме 5,249 млн. рублей (что составляет 4,3% от потребностей). 

Общая потребность в капитальных вложениях заповедников и национальных парков на 2006 год по представленным заявкам заповедников и национальных парков составила 593,758 млн. рублей, в том числе на капитальное строительство объектов производственного, непроизводственного и жилищного назначения – 244 943,4 тыс. рублей. Бюджетные ассигнования на капитальные вложения заповедников и национальных парков на 2006 год не предусмотрены (0%).
Общая потребность в капитальных вложениях заповедников и национальных парков на начало текущего года по данным опроса составляет 1 199,657 млн. рублей, в том числе на капитальное строительство и реконструкцию объектов производственного, непроизводственного и жилищного назначения – 1 114,788 млн. рублей (включая завершение строительства объектов, которое было начато ранее в рамках Федеральной целевой программы «Экология и природные ресурсы (2002 – 2010 годы)»).
Объем собственных средств национальных парков и заповедников составляет не более 20% от объемов финансирования этих ООПТ, причем большая часть этих средств - доходы от рубок леса на территории национальных парков. Доходы от других видов разрешенной на территории деятельности – познавательного туризма, культурно-просветительской и спортивно-оздоровительной деятельности - минимальны, что свидетельствует о необходимости расширения объема платных услуг в указанной сфере. Это невозможно без привлечения инвестиций в развитие инфраструктуры национальных парков, создание условий, соответствующих мировому уровню туристического сервиса.

6. Пути решения

Для решения обозначенных выше вопросов предлагается 
1) В области совершенствования управления ООПТ

1. Создать Федеральное агентство в сфере охраны окружающей среды, в ведение которого передать государственное управление всеми ООПТ федерального значения.

2. Разработать Государственную стратегию развития и совершенствования системы ООПТ в Российской Федерации. В качестве стратегических направлений данной стратегии предусмотреть:

2.1. разработку системы критериев для отнесения ООПТ к той или иной категории, сокращение количества категорий ООПТ (в настоящее время их свыше 200);

2.2. оценку деятельности всех ООПТ для приведения в соответствие декларируемого и реального их статуса и провести инвентаризацию системы, сократив количество «бумажных» ООПТ.

2.3. оптимизацию административного аппарата ООПТ (объединив там, где это целесообразно, дирекции близлежащих ООПТ);

2.4. совершенствование системы оценки эффективности управления и деятельности особо охраняемых природных территорий Российской Федерации;
2.5. использование потенциала российских ООПТ в международных проектах. 

2) В области совершенствования законодательства

1. Согласовать нормы Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» с нормами природно-ресурсного и смежного законодательства (прежде всего, Земельным и Гражданским кодексами Российской Федерации и Федеральными законами «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» и «О разграничении государственной собственности на землю»), для чего внести ряд изменений в действующий Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях»:

1.1. устранить существующее противоречие Закона, касающееся того, что особо охраняемые природные территории одновременно являются территориями (землями, акваториями) и юридическими лицами.

1.2. упорядочить перечень категорий особо охраняемых природных территорий;

1.3. уточнить разграничение предметов ведения и полномочий в сфере особо охраняемых природных территорий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации;

1.4. внести в закон изменения, связанные с необходимостью установить четкий правовой режим создания, функционирования и изменения границ особо охраняемых природных территорий и отдельных их участков, уточнить порядок резервирования земельных участков для организации ООПТ, ввести порядок учета особо охраняемых природных территорий в различных видах документации при планировании градостроительной и иной деятельности, закрепить правовые механизмы финансирования ООПТ в соответствии с требованиями бюджетного законодательства, обеспечить правовые условия для регулированного туризма и ряд других изменений;

1.5.ввести механизм привлечения средств из внебюджетных источников. 

1.6. модернизировать правовые механизмы регулируемого туризма и отдыха на территориях национальных парков в целях их развития.


2. Привести в соответствие нормы российского законодательства с требованиями международных договоров в сфере охраняемых природных территорий (Конвенции об охране всемирного культурного и природного наследия, Конвенции о водно-болотных угодьях, имеющих международное значение, главным образом в качестве местообитаний водоплавающих птиц, двусторонних соглашений о сотрудничестве в сфере охраны окружающей среды, мероприятия которых направлены на создание трансграничных особо охраняемых территорий), для чего разработать соответствующие нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации (в том числе об участках всемирного природного наследия), включающие порядок установления границ и регламентации деятельности на территории таких участков, порядок разрешения споров.

3) В области земельных отношений 

1. Завершить процедуру государственной регистрации земельных участков в заповедниках и национальных парках, где она не завершена, включая определение точной площади и границ земель, входящих в состав ООПТ федерального значения, и межевание с другими землепользователями с выносом границ в натуру. 

2. Обеспечить разграничение земель категорий «земли поселений» и «земли промышленности, энергетики, транспорта, связи» с землями категории «земли особо охраняемых территорий и объектов» в границах Тункинского национального парка. 

4) В области создания новых ООПТ

1. Осуществить мероприятия по созданию государственных природных заповедников и национальных парков, предусмотренных распоряжением Правительства Российской Федерации от 23 мая 2001 г. № 725-р, в первую очередь, национальных парков «Бузулукский Бор», «Удэгейская легенда», «Зов тигра», «Анюйский», «Калевальский», «Онежское поморье», заповедника «Ингерманландский».

2. Разработать перспективную сеть размещения особо охраняемых природных территорий до 2020 года (решить вопрос Сколько еще нужно заповедников и национальных парков и где они должны располагаться?).

3. Способствовать организации новых ООПТ на сохраненных природных территориях в регионах с высокой антропогенной/техногенной нагрузкой на окружающую среду.

5) В области оптимизации финансирования ООПТ 

1. Пересмотреть базовые показатели бюджетного финансирования до уровня, обеспечивающего полноценное функционирование системы ООПТ;

2. Предусмотреть необходимые финансовые средства в федеральном бюджете для завершения процедуры отвода земельных участков в заповедниках и национальных парках и определения точной площади и границ земель, входящих в состав ООПТ федерального значения.

3. Совершенствовать систему арендных и сервитутных отношений в национальных парках;

4.  Реализовать комплекс мер по развитию малого бизнеса в сфере организации туризма и рекреации на особо охраняемых природных территориях;
5. Способствовать наиболее полному выявлению потребностей ООПТ в капитальных вложениях и субвенциях (средствах федерального бюджета на природоохранные мероприятия). Поставить заявительный принцип потребностей на системную основу.

6. Рассчитать общую экономическую оценку заповедников и национальных парков с целью определения роли и места каждой ООПТ в системе социально-экономических отношений региона и в экономике страны.

Таким образом, совершенствование и развитие системы ООПТ и нормативного правового и организационного обеспечения ее функционирования ее устойчивого развития обеспечат одно из необходимых условий для устойчивого социально-экономического развития страны. 
