Часть 3. Управление водными ресурсами 

и подходы к решению проблем водопользования

В.И. Кормаков

Зам. руководителя Верхне-Обского

бассейнового водного управления –

начальник отдела водных ресурсов по

Алтайскому краю

И.В. Жерелина

Ученый секретарь Института водных и экологических проблем СО РАН

доцент, к.г.н.

Современная государственная система управления водопользованием в России
Государственная система управления водопользованием в России является развивающейся, поэтому время от времени происходят определенные структурные и функциональные изменения. Постоянными сохраняются только базовые принципы и структуры, определенные Конституцией РФ. Последние структурные изменения произошли в 2004 г. и были направлены на упорядочение системы государственного управления, в том числе в области использования и охраны водных ресурсов. В настоящее время основная часть полномочий по управлению водными объектами (исключая обособленные) находится в ведении федеральных органов исполнительной власти и их территориальных подразделений. В этой связи, мы считаем необходимым рассмотреть структуру государственного управления водопользования полностью в преломлении к задачам управления использованием и охраной водных ресурсов в бассейне р. Алей.

Федеральные органы управления использованием и охраной водных ресурсов

В соответствии с принципом разделения властей, закрепленном в ст. 10 Конституции РФ, все органы государственного управления, в зависимости от выполняемых функций, разделены на три группы, соответствующие трем ветвям власти – законодательной, исполнительной и судебной.

Высшими органами управления являются Президент РФ, Федеральное собрание РФ и Правительство РФ, осуществляющие непосредственное руководство и координацию деятельности по использованию и охране природных, в том числе водных, ресурсов на всей территории России.
Президент РФ – как глава государства совместно с Правительством РФ осуществляет верховное руководство на всей территории страны, определяет направления внешней и внутренней политики государства.

Федеральное Собрание – двухпалатный парламент – является постоянно действующим представительным и законодательным органом Российской Федерации, к компетенции которого, помимо прочего, отнесены разработка и принятие федеральных законов, а также ратификация и денонсация международных договоров России, в том числе по вопросам использования и сохранения ресурсов трансграничных рек.

Судебная власть, представленная на федеральном уровне Конституционным, Верховным и Арбитражным судами, разрешает спорные вопросы, возникающие, в частности, в связи с использованием и охраной водных ресурсов.

Правительство РФ возглавляет систему органов исполнительной власти и является высшим органом государственной власти России. Оно, наряду с выполнением широкого круга возложенных на него задач, обеспечивает проведение единой государственной политики в области охраны окружающей среды и экологической безопасности, а также организует деятельность по охране и рациональному использованию природных ресурсов, регулированию природопользования.

Министерство природных ресурсов РФ (МПР России) является головным федеральным органом исполнительной власти в области охраны и управления использованием природных ресурсов. Оно осуществляет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере изучения, использования, воспроизводства, охраны природных ресурсов, включая использование и охрану водного фонда, эксплуатацию и обеспечение безопасности водохранилищ и водохозяйственных систем комплексного назначения, защитных и других гидротехнических сооружений (Постановление Правительства РФ от 22 июля 2004 г. № 370).

Федеральное агентство водных ресурсов (ФАВР) находится в ведении МПР России и осуществляет функции по оказанию государственных услуг и управлению федеральным имуществом в сфере водных ресурсов. Оно организует:

а) перераспределение водных ресурсов водных объектов, находящихся в федеральной собственности;

б) подготовку, заключение и реализацию бассейновых соглашений о восстановлении и охране водных объектов;

в) подготовку и проведение противопаводковых мероприятий, мероприятий по проектированию и установлению водоохранных зон водных объектов и их прибрежных защитных полос, а также мероприятия по предотвращению и ликвидации вредного воздействия вод;

г) проведение государственной экспертизы схем комплексного использования и охраны водных ресурсов, а также предпроектной и проектной документации на строительство и реконструкцию хозяйственных и других объектов, влияющих на состояние водных объектов. 

Кроме организационных вопросов, ФАВР осуществляет ряд государственных полномочий в области управления использованием и охраной водных ресурсов, определенных постановлением Правительства РФ от 16 июня 2004 г. № 282.

ФАВР имеет территориальные органы, одним из которых является Верхне-Обское бассейновое водное управление (ВО БВУ), осуществляющее управление водными ресурсами в бассейне р. Обь (притоком которой является р. Алей) на территории Республики Алтай, Алтайского края, Кемеровской и Томской областей.

Основными функциями ВО БВУ, в соответствии с Приказом ФАВР от 2 сентября 2004 г. № 8, являются:

а) обеспечение мероприятий по рациональному использованию, восстановлению и охране водных объектов, предупреждению и ликвидации вредного воздействия вод;

б) предоставление права пользования водными объектами, находящимися в федеральной собственности;

в) эксплуатация водохранилищ и водохозяйственных систем комплексного назначения, защитных и других гидротехнических сооружений, находящихся в ведении ФАВР, обеспечение их безопасности;

г) разработка схем комплексного использования и охраны водных ресурсов, водохозяйственных балансов и составление прогнозов состояния водных ресурсов и перспективного использования и охраны водных объектов;

д) обеспечение разработки и осуществления противопаводковых мероприятий, мероприятий по проектированию и установлению водоохранных зон водных объектов и их прибрежных защитных полос, предотвращению загрязнения вод;

е) оказание государственных услуг по предоставлению информации, связанной с состоянием и использованием водных объектов, находящихся в федеральной собственности;

ж) ведение государственного реестра договоров пользования водными объектами, государственного водного кадастра и Российского регистра гидротехнических сооружений, осуществление государственного мониторинга водных объектов, государственного учета поверхностных и подземных вод и их использования.

В составе ВО БВУ для осуществления государственных задач в области управления водными объектами созданы отделы водных ресурсов.

Отдел водных ресурсов по Алтайскому краю ВО БВУ (далее – отдел) является обособленным подразделением Верхне-Обского бассейнового водного управления ФАВР, осуществляющим на территории Алтайского края решение задач в области изучения, использования, восстановлении и охраны водных ресурсов. Он участвует в выполнении возложенных на ВО БВУ государственных задач в границах Алтайского края, определенных приказом ВО БВУ от 18 октября 2004 г. № 30-пр. 
Наряду с федеральными исполнительными органами власти, часть полномочий по управлению водопользованием находится в ведении органов государственной власти РФ. Однако круг этих полномочий в настоящее время существенно сужен.

Управление водопользованием на уровне субъекта РФ

В соответствии с действующим законодательством в собственности субъектов РФ могут находиться только обособленные водные объекты, по управлению которыми они наделены всей полнотой власти. В отношении других водных объектов власть государственных органов субъектов РФ существенно ограничена, они могут влиять на политику водопользования только косвенно, в контексте регионального социально-экономического развития и управления природопользованием в целом. 

Построение системы управления водными ресурсами на уровне субъекта РФ аналогично федеральной, с той лишь разницей, что деятельность этих органов подконтрольна соответствующим федеральным органам власти и территориально ограничена границей субъекта РФ.

Глава администрации Алтайского края – высшее должностное лицо на территории края в сфере использования и охраны водного фонда:
· обеспечивает и защищает права граждан и юридических лиц на чистую воду и благоприятную водную среду;

· определяет основные направления водохозяйственной политики в крае;
· вправе отменять либо приостанавливать полностью или частично действие законодательных актов администрации Алтайского края, ее структурных подразделений, противоречащих водному законодательству Российской Федерации и Алтайского края;
· осуществляет в соответствии с законодательством РФ и Алтайского края иные полномочия по использованию и охране водного фонда.
В 2003 г. в составе краевой администрации образован Департамент по охране окружающей среды, основными задачами которого являются реализация единой государственной политики, направленной на сохранение и восстановление природной среды, рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, предотвращение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и ликвидацию ее последствий. В пределах своей компетенции на территории края департамент организует и осуществляет государственный контроль в области охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов, их сохранения и восстановления, соблюдения требований, в том числе нормативов в области охраны окружающей среды, а также обеспечения экологической безопасности. Его деятельность направлена на координацию деятельности органов местного самоуправления, организаций в реализации мероприятий по рациональному природопользованию и охране окружающей среды, участие в организации системы экологического образования, воспитания и просвещения.
Совет народных депутатов Алтайского края – представительный орган власти на территории края вправе:

· принимать законодательные и иные нормативные правовые акты, регулирующих водные отношения на территории Алтайского края, в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами, Уставом (Основным законом) Алтайского края и краевыми законами;
· согласовывать договоры и соглашения о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и Алтайского края;
· утверждать размеры и льготы, порядок и сроки взимания платы за пользование водными объектами или их частями в соответствии с законодательными актами РФ и Алтайского края;
· иные полномочия в соответствии с федеральными законами, Конституцией РФ или Уставом (Основным законом) Алтайского края и иными нормативно-правовыми актами Алтайского края.
Следует отметить, что построение системы управления водопользованием на федеральном и региональном уровнях является достаточно четким, в отличие от уровня местного самоуправления, где в этой сфере существует множество проблем.

Проблемы управления водопользованием на уровне административных районов

Организация управления водопользованием в пределах водосборных бассейнов этого уровня является одной из наиболее сложных задач. Согласно ст. 12 Конституции РФ органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти и в пределах своих полномочий являются самостоятельными, что обеспечивает децентрализацию государственного управления. В то же время они не являются полностью изолированными от системы государственной власти и управления, взаимодействуя с государственными органами по широкому кругу вопросов, касающихся проведения единой государственной политики. В этой области они наделены правом законодательной инициативы, а также согласительной процедуры при формировании региональных программ развития и принятии решений, затрагивающих интересы муниципальных образований (Федеральный Закон РФ от 06.10.2003 № 131-ФЗ). Кроме того, органы местного самоуправления непосредственно участвуют в реализации экологических задач и функций государства, в том числе по использованию и охране водных объектов на территории муниципального образования, а также несут ответственность за состояние и охрану окружающей среды, в том числе за природоохранную и водоохранную деятельность водопользователей.

Проблема компетенции и полномочий органов местного самоуправления в области управления водопользованием до настоящего времени законодательно не решена. К сожалению, действующий Водный кодекс РФ, как и его новые проекты, не содержит статьи, устанавливающей конкретные полномочия органов местного самоуправления в области использования и охраны водных объектов, а имеющаяся в нем ст. 68 по названию не соответствует содержанию, поскольку в ней речь идет не о полномочиях органов местного самоуправления как таковых, а о возможности передачи отдельных государственных полномочий в области использования и охраны водных объектов органам местного самоуправления.

Сложность управления на уровне муниципальных образований обусловлена и тем, что в составе администраций районов не всегда имеются специальные природоохранительные органы, выполняющие контрольно-координационные функции, в частности, по использованию и охране водных объектов. В реализации полномочий местной администрации в рассматриваемой сфере в той или иной степени участвуют практически все имеющиеся в ее составе структурные подразделения, что приводит к хаотичности принимаемых решений. Как следствие, контроль и координация природоохранной деятельности на территории муниципальных образований носит эпизодический характер, а контроль за работой юридических лиц и граждан по использованию и охране вод – формальный.

Серьезные проблемы создает законодательное ограничение полномочий местного самоуправления в отношении собственности на водные объекты. В соответствии со ст. 39 Водного кодекса РФ, в собственности муниципальных образований могут находиться только обособленные водные объекты. В отношении других водных объектов, в том числе озер, расположенных в пределах граничащих административных районов и рек, протекающих по территории нескольких районов, круг полномочий органов местного самоуправления существенно сужен. В соответствии с водным законодательством, они могут только участвовать в управлении ими, однако и это полномочие законодательно не определено, т.е. не разработан четкий механизм участия муниципальных образований в принятии соответствующих решений.

Особую проблему создает недостаточный уровень финансирования природоохранных мероприятий. Анализ бюджетов 23 из 64 административных районов Алтайского края показал, что основная часть доходов складывается за счет платы за использование природных ресурсов (преимущественно земельных), а расходы, связанные с охраной и восстановлением природных ресурсов (в том числе водных объектов) составляют не более 2-5 %. Таким образом, складывается устойчивая тенденция истощения природных ресурсов и сырьевой базы, ухудшения состояния окружающей природной среды.

Традиционно решение трансграничных проблем водопользования осуществляется совместно федеральными органами государственной власти (ВО БВУ), органами государственной власти субъекта РФ и местного самоуправления, что обусловливает законодательное разделение полномочий и предметов ведения. В соответствии с законодательством России на уровне субъекта РФ формируется и обеспечивается выполнение региональной стратегии, политики и тактики водопользования, а органы местного самоуправления участвуют в их осуществлении, самостоятельно решая лишь вопросы местного значения. Незаинтересованность районов в реализации региональной стратегии водопользования и недостаточная степень координации между ними и органами государственной власти субъекта РФ препятствуют решению водохозяйственных, водно-ресурсных и водно-экологических проблем.

В ст. 120 действующего Водного кодекса РФ и в соответствующих статьях проектов нового Водного кодекса предусмотрена возможность создания бассейновых советов из представителей органов государственной власти, местного самоуправления, водопользователей и общественных объединений в целях выработки рекомендаций по управлению водопользованием в бассейне конкретной речной системы. Реформирование водохозяйственного комплекса России также предполагает формирование института местных водных комитетов для решения специфических проблем управления водными ресурсами на водосборах притоков главных рек. Однако пока законодательно не определены порядок их формирования, права и обязанности, а также иные полномочия.

Учитывая опыт работы бассейновых органов управления в зарубежных странах (Канада, США, Франция и Великобритания и др.), а также российский опыт управления водными ресурсами в бассейнах рр. Томи, Ангары, Бурла и других рек, нами разработана методика организации бассейнового управления на водосборе р. Алей, внедрение которой позволит решить сложившиеся водохозяйственные и водно-экологические проблемы на водосборе. 
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Организация управления водопользованием в бассейне р. Алей

В современных условиях России и Алтайского края могут быть предложены два альтернативных варианта организации управления водопользованием на основе бассейнового принципа.

Рассредоточенный вариант предполагает реформирование правового пространства бассейна р. Алей посредством делегирования федеральными и краевыми органами власти части своих полномочий по управлению водопользованием органам местного самоуправления бассейна с одновременной передачей материальных и финансовых ресурсов, необходимых для их осуществления. В этих условиях административные районы бассейна будут действовать независимо друг от друга, придерживаясь общих принципов и правил водопользования, определяемых на краевом уровне, а специально уполномоченные государственные органы в области использования и охраны водных ресурсов и краевые органы власти осуществлять контроль их деятельности.

Консолидированный вариант предусматривает формирование по инициативе специально уполномоченного государственного органа в области использования и охраны водных ресурсов (ВО БВУ) совещательного коллегиального органа управления водопользованием в бассейне, наделяемого краевыми и районными властями правом выработки единых принципов, правил и норм использования, охраны и восстановления водных ресурсов, обязательных для всех субъектов водопользования бассейна. Этот орган формируется из представителей ВО БВУ, краевой администрации, органов местного самоуправления бассейна и представителей других заинтересованных организаций, что определяет правомочность принимаемых им решений.

В современных условиях России наиболее приемлемым представляется второй вариант, включающий демократичные элементы свободы определения районами линии своего поведения и принятия решений в области водопользования при наличии единого центра управления, координирующего и контролирующего их поведение в соответствии с федеральными требованиями, краевыми интересами и совместно принятыми решениями. Возможно, через определенный промежуток времени, после приобретения административными районами навыков и культуры межрайонного сотрудничества, переход к первому варианту управления окажется наиболее оптимальной формой организации управления водопользованием в бассейне р. Алей.

Цели, задачи и функциональное назначение бассейнового совета по р. Алей

В соответствии с Водным кодексом РФ с целью координации деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, выработки рекомендаций, учитывающих предложения всех заинтересованных структур, могут создаваться бассейновые советы разного уровня. В настоящее время, в период рассмотрения и утверждения нового Водного кодекса РФ законодательно еще не определены порядок их создания и деятельности. Однако, учитывая поступавшие предложения федеральных и территориальных органов государственной власти к проектам Водного кодекса РФ и основные направления реформирования государственной структуры управления водохозяйственным комплексом, можно с высокой степенью уверенности предположить, что бассейновый совет будет и должен рассматриваться как периодически собирающийся коллегиальный орган управления водопользованием на водосборе.

Цель, задачи и функциональное назначение бассейнового совета, как коллегиального органа управления, должны определяться ее участниками совместно и отражать интересы как федеральных и краевых органов государственного управления, так и органов местного самоуправления (районов и городов бассейна р. Алей) в области использования и охраны водных ресурсов. Предварительно его генеральная цель может быть сформулирована как организация сбалансированного использования водных ресурсов, сохранение и восстановление природных комплексов с учетом социально-экономического развития региона, потребностей населения и хозяйства в качественной воде в требуемом объеме. 

Деятельность бассейнового совета должна быть ориентирована на поэтапное достижение стратегических задач, среди которых следует выделить:

· создание условий для гарантированного обеспечения населения и хозяйства водными ресурсами в требуемом объеме и надлежащего качества;

· регулирование хозяйственной деятельности с целью достижения баланса между потребностями экономического развития и способностями водных экосистем к самосохранению и восстановлению;

· снижение загрязнения и поэтапное восстановление нарушенных водных экосистем;

· защита населения и хозяйственных объектов от вредного воздействия вод;

· обеспечение безопасного состояния и эксплуатации гидротехнических сооружений;

· внедрение эффективного экономического механизма рационального водопользования и охраны водных объектов;

· формирование на бассейновом и местном уровнях нормативно-правовой базы управления водохозяйственным комплексом.
На первом этапе деятельности бассейнового совета крайне важным является выявление генезиса и установление причинно-следственных связей водно-экологических, водно-ресурсных и водохозяйственных проблем. Выявление и анализ связей "хозяйственная деятельность – проблема" необходим для того, чтобы проблемы "не повисали в воздухе", а имели четкий генезис, тем более что решение многих проблем лежит в хозяйственной сфере и связано не только с уменьшением воздействия на природу, но и с изменением отраслевой и территориальной структуры хозяйствования, поиском его большего соответствия природным и социально-экономическим условиям.

На следующем этапе необходимо провести классификацию выявленных проблем, определить их глубину и значимость, что дает основу для выявления приоритетности решения характерных для бассейна проблем. Для того, чтобы установить глубину и остроту проблем, необходим анализ не только состояния природных комплексов водосбора и отдельных видов природных ресурсов, но и связей между субъектами и объектами хозяйственной деятельности, а также между воздействующими и страдающими субъектами (установление противоречий и конфликтов природопользования).

Выполненный, при содействии научных организаций, анализ и классификация сложившихся и складывающихся проблем с установлением причины и характера их проявления создаст основу для определения наиболее приемлемых форм и способов их решения. В зависимости от масштаба и остроты проблем они могут решаться с привлечением федеральных ресурсов (наиболее острые проблемы общебассейнового характера); совместными усилиями краевых и районных органов власти (региональные проблемы, характерные для всего бассейна и проблемы межрайонного характера); собственными средствами района (локальные проблемы, характерные для одного района и не оказывающие существенного влияния на природную среду и процесс природопользования других районов бассейна).

Участники бассейнового совета совместно обсуждают очередность и методы решения проблем, определяют необходимые мероприятия, исполнителей, варианты привлечения финансовых и иных ресурсов и другие основополагающие вопросы управления. В результате достигнутой договоренности формируется концепция управления водопользованием в границах водосбора, которая составит основу программы – генерального документа, регламентирующего процесс водопользования в бассейне.

На основе сформированной концепции готовятся предложения в ВО БВУ и краевую администрацию по повышению эффективности управления водными ресурсами на водосборе, нормализации и улучшению водохозяйственной и водно-экологической обстановки. В свою очередь государственные органы власти инициируют и организуют работы по разработке необходимых нормативно-правовых и программных документов, составляющих базу для дальнейшей работы. К числу таких документов относятся водохозяйственный баланс р. Алей, схема комплексного использования и охраны водных ресурсов бассейна р. Алей и в качестве результирующего документа – программа устойчивого развития бассейна р. Алей, а также необходимые нормативно-правовые акты, утверждающие порядок управления водными ресурсами на водосборе.

После согласования и утверждения этих документов они выступают в качестве руководства для последующей работы бассейнового совета, органов государственной власти и местного самоуправления. В контексте вышеизложенного основными функциями бассейнового совета должно являться:

· формирование и реализация общебассейновой стратегии водопользования, отвечающей интересам всех субъектов водных отношений;

· координация деятельности ВО БВУ, краевых органов государственной власти и органов власти местного самоуправления районов и городов бассейна р. Алей в решении вопросов использования водных ресурсов, сохранения и восстановления природных комплексов на водосборе;

· выработка предложений по формированию эффективного механизма управления водопользованием на водосборе, поощряющего водопользователей, действующих рационально, и ограничивающего действия неэффективно действующих субъектов (льготные налоги, ссуды, кредиты, штрафы, взыскание ущербов и др.); особое значение имеет механизм поддержки предприимчивости местных жителей в наиболее ответственных направлениях развития.

Конкретизация цели, задач и функций бассейнового совета должна быть проведена членами совета совместно. При этом должна учитываться возможность их корректировки в процессе деятельности в соответствии с изменением:

а) внешних условий – смена политического, экономического или территориального устройства страны, изменение федеральных или краевых приоритетов в области водопользования и др. обстоятельств, определяющих политику водопользования;

б) внутренних условий – политики и тактики водопользования на районном и межрайонном уровнях, признание данной формы управления неэффективной, выявление новых форм и способов решения проблем.

Подобная организация работы бассейнового совета обеспечивает гибкость управления водными ресурсами и решает основные организационные проблемы на бассейновом уровне.

Участники бассейнового совета

Круг участников бассейнового совета определяется исходя из территориальной принадлежности к бассейну р. Алей и принадлежности к органам управления водохозяйственной деятельностью, использованием и охраной водных ресурсов. В ее работе должны принимать участие:

Представители администрации Алтайского края, лица, ответственные за политику природопользования и обеспечение взаимодействия администрации края с органами местного самоуправления, как правило, зам. главы администрации края. Важным является участие в работе бассейнового совета представителей Департамента по охране окружающей среды администрации края основными задачами которого является реализация единой государственной политики, направленной на сохранение и восстановление природной среды, рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, предотвращение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и ликвидацию ее последствий. Для решения отраслевых вопросов может потребоваться привлечение для работы в составе совета глав (или их заместителей) других комитетов администрации Алтайского края.

Представители краевых исполнительных органов власти участвуют в работе бассейнового совета как гарант соблюдения региональных интересов в области водопользования на территории бассейна р. Алей. Они проводят и контролируют соблюдение краевой природоохранной политики на межрайонном уровне, корректируют ее в соответствии с интересами районов и городов бассейна, координируют деятельность субъектов управления водопользованием в соответствии с региональными целями и задачами и выполняют иные функции.

Представители ВО БВУ – территориального органа ФАВР, обеспечивающего выполнение установленных законодательством Российской Федерации задач и функций по управлению водопользованием и водохозяйственным комплексом на территории Алтайского края. Уровень представительства должен быть не ниже заместителя руководителя управления по Алтайскому краю. Для решения специфических задач, связанных с охраной водных ресурсов или использованием других видов ресурсов, могут пригашаться руководители других территориальных подразделений МПР России в Алтайском крае.

Представители органов местного самоуправления районов и городов бассейна р. Алей в лице глав муниципальных образований или должностных лиц, ответственных за осуществление природопользования на подведомственной территории. В составе бассейнового совета они представляют, отстаивают и защищают интересы населения муниципалитетов, корректируют краевую политику водопользования в соответствии с местными целями и задачами развития, проводят ее на своей территории и выполняют иные функции, закрепленные в краевом законодательстве.

Представители районов и городов бассейна р. Алей в составе бассейнового совета обладают равными правами и обязанностями, что определено их равным правовым положением и ролью в преобразовании природной среды бассейна р. Алей. Краевые органы государственной власти, по сравнению с органами власти муниципальных образований, законодательно наделены большими полномочиями в области природопользования и охраны окружающей среды на территории бассейна р. Алей, что определено их предметами ведения в данной области (Конституция РФ, Устав Алтайского края). Их представители имеют право первого голоса при решении основных вопросов природопользования в бассейне р. Алей, а представители муниципальных образований – право законодательной инициативы и совещания.

Неравное положение федеральных, краевых органов государственной власти и органов местного самоуправления при решении вопросов водопользования межрайонного и районного значения может служить серьезным препятствием при организации бассейнового совета р. Алей. Оно может быть устранено только в том случае, если будут созданы условия, побуждающие субъектов управления к сближению, а не расхождению интересов. Для краевых органов власти такими условиями могут быть – извлечение дополнительных внутрирегиональных ресурсов развития, получение дополнительного экономического эффекта за счет торговли ими на межрегиональном уровне и повышение заинтересованности районов в реализации краевой стратегии водопользования. Мотивами для органов местного самоуправления являются: расширение властных полномочий; создание условий, обеспечивающих приток дополнительных материальных и финансовых ресурсов; повышение инвестиционной привлекательности районов и решение острых проблем природопользования совместными усилиями.

Помимо основных участников, в работе бассейнового совета могут участвовать представители общественных и политических организаций, научно-исследовательских и проектных организаций, заинтересованных в решении водно-экологических, водно-ресурсных и водохозяйственным проблем бассейна, а также крупные фирмы и частные предприниматели, имеющие интересы на территории бассейна р. Алей.

Международное положение бассейна р. Алей обуславливает необходимость при возникновении трансграничных проблем привлекать к работе в бассейновом совете представителей соответствующих государственных и иных структур Восточно-Казахстанской и Семипалатинской областей Республики Казахстан.

Механизмы управления водопользованием в бассейне р. Алей

Признанным и законодательно закрепленным механизмом управления водными ресурсами на водосборе является стратегическое планирование водопользования и водохозяйственной деятельности. Оно осуществляется на основе водохозяйственных балансов, СКИОВР и государственных территориальных водохозяйственных программ. Водохозяйственные балансы, СКИОВР и территориальные (бассейновые) водохозяйственные программы являются основой для согласования на бассейновом уровне целевых показателей качества воды и объемов стока, а также проведения взаимоувязанных водохозяйственных и водоохранных мероприятий, что обеспечит выполнение целевых показателей бассейновых государственных программ.

Водохозяйственный баланс представляет собой расчетные материалы сопоставления потребностей водопользователей в воде с доступными для использования водными ресурсами как в целом по бассейну водного объекта, так и по его подбассейнам и водохозяйственным участкам, в различных условиях водности (с учетом неравномерности распределения поверхностного и подземного стока во времени). Водохозяйственный баланс предназначен для оценки наличия и степени освоения доступных для использования водных ресурсов в бассейне р. Алей. На основе водного баланса разрабатывается СКИОВР бассейна р. Алей.

Схема комплексного использования и охраны водных ресурсов р. Алей (СКИОВР) содержит систематизированные материалы исследований состояния и использования водных объектов и является основой планирования водохозяйственных и водохранных мероприятий в границах водосборного бассейна. Она разрабатывается в целях:

· определения допустимой антропогенной нагрузки на водные объекты, как в количественном, так и в качественном аспектах;
· определения водохозяйственных и иных мероприятий, направленных на удовлетворение перспективных потребностей населения и хозяйства в водных ресурсах;
· обеспечения охраны водных объектов;
· определения основных направлений деятельности по предупреждению вредного воздействия вод.
В соответствии с действующим законодательством СКИОВР разрабатывается специализированным государственным учреждением за счет дохода, получаемого от платежей, связанных с использованием водных объектов. Схема рассматривается бассейновыми советами и утверждаются ВО БВУ сроком на десять или пятнадцать лет.

Государственная территориальная водохозяйственная программа в современных условиях, применительно к бассейнам больших и средних рек должна рассматриваться как составная часть программы устойчивого развития водосборного бассейна в целом и предусматривать комплексное решение задач управления водными ресурсами в контексте стратегии устойчивого регионального развития. Генеральной целью программы должно выступать создание оптимальных условий развития для всех субъектов водопользования и хозяйствования бассейна, восстановление и сохранение в процессе использования ресурсов природного потенциала региона и условий жизнеобеспечения населения. Программа формируется на основе СКИОВР, исходя из определенных приоритетов регионального развития в бассейне р. Алей, краевой экологической политики и стратегии социально-экономического развития, адаптированной к условиям бассейна р. Алей.

Ключевым элементом программы должна выступать стратегия устойчивого водопользования, направленная на предотвращение или устранение конфликтных ситуаций, что способствует решению сложившихся и складывающихся проблем. Стратегия должна быть "адаптивной", т.е. корректироваться в зависимости от достижения целевых показателей, изменения внешних и внутренних условий. Характерными чертами "адаптивной" стратегии является: широкое комплексное использование ресурсов бассейна; нацеленность стратегии на далекую перспективу, что позволяет оперативно и гибко корректировать возникающие отклонения в развитии; непрерывность выбора и анализа альтернатив; системный подход к использованию ресурсов и их сочетаний с особым вниманием к синергетическим эффектам, возникающим в процессе природопользования (Скалон, 1990).

Политика и тактика принятия решений в рамках «адаптивной» стратегии должны основываться на жестком алгоритме, в котором ведущую роль играет проведение консультативных, экспертных (по запросу) и стратегических (значительно опережающих принятие решения) научно-исследовательских работ, подготавливающих поле выбора важных решений. Стратегические решения, нацеленные на далекую перспективу, должны подвергаться общественному обсуждению и не противоречить сформированной концепции устойчивого развития в бассейне. Тактика принятия решений обеспечивает высокую гибкость поведения субъектов водопользования и хозяйствующих субъектов в соответствии с выбранной стратегией (Скалон, 1990).

Система действенных нормативно-правовых и экономических механизмов, включенная в состав программы, в значительной степени определяет возможности ее реализации на практике. Она формируется исходя из современных и перспективных форм управления водными ресурсами и процессом природопользования в целом.

Правовые методы и механизмы (законо- и нормотворчество, юридические санкции, административная ответственность и т. д.) регламентируют процесс хозяйственной деятельности и водопользования на водосборе, а экономические (стимулирующие, направляющие и запрещающие) – нацелены на стимулирование водопользователей и координацию их деятельности в едином направлении. 

В условиях ограниченности финансовых ресурсов краевых и местных органов власти большая роль отводится экономическим механизмам, при этом приоритетными являются ситмулирующие и направляющие методы и механизмы: 

· выделение субсидий, дотаций, льготных кредитов для мероприятий по сохранению и восстановлению водных ресурсов (особенно действенной может оказаться система адресного микрокредитования);

· налоговые льготы при проведении водоохранных мероприятий и мероприятий, повышающих эффективность использования водных ресурсов, внедрение ресурсосберегающих технологий;

· освобождение от налогов средств, направляемых на сохранение и восстановление водных ресурсов;

· введение специальных налогов (экологические налоги, акцизы) на продукцию производств, негативно влияющих на состояние водного фонда бассейна;

· выделение специальных субсидий, грантов местными, краевым и федеральными властями, а также международными организациями;

· дотации на интенсификацию ведения сельского хозяйства, препятствующую расширению аграрных площадей, и др.

Перечисленные выше механизмы эффективно работают в зарубежных странах и в перспективе могут быть использованы в России и, в частности, в Алтайском крае, однако их введение требует принятия соответствующих нормативно-правовых актов не только краевого, но и федерального уровней. 

Запрещающие методы должны использоваться в крайнем случае и предусматривать пресечение тех видов экономического поведения, которые приводят к деградации природной среды бассейна, ущемляют интересы других хозяйствующих субъектов или нарушают законодательство. К данным методам, в частности, могут быть отнесены повышение налоговой ставки на нерациональные виды деятельности; установление дополнительного налога, например, на неразумное применение ядохимикатов в сельском хозяйстве, а также различного рода штрафные санкции.

Система мероприятий должна предусматривать поэтапное решение проблем водопользования, при этом приоритетным является решение наиболее острых общебассейновых проблем. Она должна включать три основных вида мероприятий: организационно-хозяйственные, научно-исследовательские и проектно-изыскательские. Для всех мероприятий должны быть определены реальные сроки исполнения, объемы затрат, источники финансирования и исполнители.

Разработанная программа с включенной в ее состав системой мероприятий, после ее согласования и утверждения в соответствующих органах государственной власти, будет являться реальным инструментом управления водными ресурсами на водосборе и послужит основой для выделения финансовых ресурсов на проведение водохозяйственных и водоохранных мероприятий из различных источников финансирования, включая бюджеты разных уровней.

Финансирование программы и работы бассейнового совета первоначально может быть осуществлено из местных, региональных и федеральных (наиболее значимые общебассейновые мероприятия) источников. 

Местные источники – отчисления из местных бюджетов со статьи "платежи за пользование природными ресурсами" на проведение мероприятий местного значения в границах соответствующего района и города, расположенного в бассейне р. Алей. Выделение средств на конкретные программные мероприятия на основе решений бассейнового совета и местной администрации повысит целевое использование средств, которое в настоящее время составляет не более 1-5%. Кроме того, могут быть привлечены финансовые средства водопользователей на проведение природоохранных и ресурсосберегающих мероприятий на их предприятиях или территориях.

Территориальные источники – средства краевого бюджета по статье "охрана окружающей природной среды и природных ресурсов, гидрометеорология, картография и геодезия, стандартизация и метрология", включая средства статей "расходы по восстановлению и охране водных объектов" и "расходы на охрану окружающей среды". 

Также могут быть привлечены средства внебюджетных источников разного уровня, включая средства международных фондов. Долевое участие районов и городов, края и федерации в финансировании работ и мероприятий должно быть предварительно оговорено и закреплено в тексте программы. В процессе работ объемы финансирования мероприятий из разных источников могут корректироваться.

По мере реализации программы она может прейти полностью на самофинансирование за счет накопления и эффективного размещения консолидированных финансовых ресурсов, о чем свидетельствует зарубежный и отечественный опыт. Одним из инструментов концентрации финансовых ресурсов на бассейновом уровне может являться благотворительный экологический фонд, который регистрируется как общественная организация в территориальном отделе юстиции (Винокуров и др., 2003). В качестве попечителей фонда могут выступать бассейновый совет или ВО БВУ. Участники бассейнового совета (районные администрации, промышленные, сельскохозяйственные предприятия и др.), участвуя в работе данного благотворительного фонда, образуют безналоговую зону, которая может быть использована на проведение природоохранной деятельности на территории бассейна.

Этот инструмент еще не нашел широкого применения, но его функционирование предусмотрено действующим законодательством – Закон "О налоге на прибыль предприятий и организаций", согласно которого прибыль предприятий благотворительных фондов, перечисляемая в эти фонды для осуществления уставной деятельности, не облагается налогом. Применение этого механизма позволит консолидировать разрозненные финансовые ресурсы и использовать их на проведение значимых общебассейновых мероприятий или на решение экологических проблем на крупном предприятии-загрязнителе, которые ему одному решить не под силу в связи с ограниченностью финансовых возможностей. 

Изложенные выше механизмы являются ориентировочными и нуждаются в более глубокой проработке.

Процедура принятия решений

Основными принципами принятия решений бассейнового совета территориального уровня являются коллегиальность и достижение консенсуса при принятии управленческих решений.

Коллегиальность – форма принятия решений, при которой учитывается коллективное мнение и используется метод общественного обсуждения. Решение принципиальных вопросов проходит при участии всех (большинства) сторон и учитывает интересы всех участников, при этом каждый из них несет персональную ответственность за принятое решение и принимает все необходимые меры для его реализации. Она обеспечивает достижение полного согласия между участниками совета по каждому вопросу, исходя из интересов всех и каждого.

Принцип консенсуса логически связан с предыдущим и предусматривает достижение полного согласия по спорному вопросу в результате дискуссии и сближения позиций ее участников. Основными компонентами процесса принятия решений на основе консенсуса являются:

· наличие общей цели;

· вовлечение в процесс всех сторон, заинтересованных как в принятии решения, так и в его реализации, а также тех сторон, на которые принятое решение может повлиять в том или ином отношении;

· добровольное участие всех сторон;

· гибкость восприятия проблем и интересов в ходе процесса;

· уважение интересов других участников, доверие и взаимопонимание, что является основой любых долговременных отношений и необходимым условием продуктивного сотрудничества;

· ограничение во времени – позволяет сосредоточиться на проблеме и ускорить процесс ее разрешения.

Принцип консенсуса реализуется в итерационной процедуре и состоит из четырех основных этапов:

1) оценка – определение возможности применения данного процесса и процедуры к решению конкретной проблемы;

2) подготовка – разработка процесса для решения конкретной проблемы;

3) ведение процесса – обсуждение вопросов и их решение;

4) осуществление – проведение и контроль за выполнением мероприятий, по которым было достигнуто соглашение.

Итерационная процедура применяется на наиболее сложном и ответственном этапе – ведении процесса обсуждения проблемы и определения способов ее решения. Она предусматривает повторное рассмотрение вопроса в случае любого разногласия, возникшего в процессе обсуждения проблемы или по прошествии времени (рис. 3.1).


Рис. 3.1. Итерационная процедура принятия решения

Спорные вопросы могут решаться путем переговоров между спорящими сторонами или с привлечением посредника, незаинтересованной стороны, которая может помочь спорящим лучше понять интересы друг друга, найти общее между ними и предложить подходы к решению проблемы. Таким посредником могут выступать краевые органы власти, научно-исследовательские организации, суд или арбитраж.

Для решения текущих вопросов совет собирается периодически и не предусматривает формирования дополнительных бюрократических структур и расходов на содержание аппарата управления, т. к. действует на общественные началах. Место проведения заседаний может быть постоянным (наиболее подходящим является г. Рубцовск) или меняться в порядке очереди (в этом случае местом заседания являются города и райцентры бассейна). Все расходы на его работу ложатся на региональные и муниципальные органы управления пропорционально.

Данный подход к управлению водными ресурсами в бассейне р. Алей позволяет, не меняя сложившейся территориально-отраслевой структуры управления, с привлечением минимальных финансовых ресурсов решать водно-экологические, водно-ресурсные и водохозяйственные проблемы наиболее эффективным способом.
Т.П Семенова

Гл. специалист

Департамента по охране окружающей среды

Администрации Алтайского края

Водоохранное зонирование как инструмент управления 

водными ресурсами (на примере города Рубцовска)
Происходящие в стране процессы по реформированию экономических отношений привели к тому, что многие предприятия остановились, другие находятся в глубоком кризисе, объем производства в г. Рубцовске сократился в несколько раз. На предприятиях практически прекращено строительство природоохранных сооружений (даже на вновь строящихся и реконструируемых), а территория города повсеместно загрязнена промышленными и бытовыми отходами.
В последние десятилетия темпы деградации окружающей природной среды, несомненно, сократились, однако возросла площадь антропогенного воздействия. Решение этих проблем требует разработки и внедрения комплекса природоохранных мероприятий, направленных на снижение негативного воздействия человека на природную среду и, прежде всего, водные объекты – источник питьевого и хозяйственного водоснабжения. Подобный опыт имеется и в г. Рубцовске. В 2002 году согласно архитектурно-планировочному заданию Комитета администрации города по архитектуре и градостроительству № 04-98 от 18 марта 2002 г., при поддержке ГУПР по Алтайскому краю проведена работа по проектированию водоохранных зон и прибрежных защитных полос (ВЗ и ПЗП) р. Алей в черте г. Рубцовска. Начато закрепление этих зон на местности и реализация предусмотренных проектом природоохранных мероприятий. 
Источники загрязнения р. Алей в черте г. Рубцовска

В черте г. Рубцовска территория, примыкающая к реке, частично занята городской застройкой. Пойма реки со стороны города покрыта естественной растительностью, местами закустарена. Охранные территории на реке не выделены. Исключение составляет только зона санитарной охраны водозабора вблизи руслового водохранилища.
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Свалка бытовых отходов в районе Черемушек. Фото Н. Синегубова
Основными источниками загрязнения реки являются свалки бытовых отходов и мусора в кварталах жилой и гаражной застройки, расположенные в непосредственной близости к реке. Река периодически загрязняется сточными водами и ливневыми стоками с городских территорий.
Районы многоэтажной застройки имеют централизованную канализацию, индивидуальная малоэтажная застройка канализационными сетями не обеспечена, только часть индивидуальных домов имеет децентрализованную выгребную канализацию. Городские очистные сооружения расположены в северо-восточной части города на р. Алей, в северном промышленно-коммунальном районе. Сооружения представляют собой два самостоятельных комплекса: 
· 1-ый, построенный в 1956 г., имеет производительность 9,2 тыс м3/сут.;
· 2-ой, производительностью 22,0 тыс м3/сут., введен в эксплуатацию в 1968 г.
Фактическое поступление сточных вод на очистку составляет 60-75 тыс м3/сут. Сооружения перегружены в 2 раза, в этой связи биологическая очистка не работает. В настоящее время 20 тыс м3/сут. недостаточно очищенных стоков сбрасывается в р. Алей в районе очистных сооружений. Другая часть сточных вод отводится по самотечному коллектору в оз. Горькое. Уровень озера Горького ежегодно регулируется за счет сброса части вод в паводковый период в р. Алей.
В 7,5 км к востоку от очистных сооружений в долине между рр. Алей и Склюиха отведен участок под иловые площадки.
Кроме бытовой канализации в городе действуют промышленно-ливневые системы северной и южной группы заводов, со сбросом неочищенных сточных вод в р. Алей и частично через нефтеловушки. Очистные сооружения заводов малоэффективны.
Генеральным планом города предусматривается к 2010 г. расширить очистные сооружения и создать систему полной биологической очистки сточных вод, что позволит исключить сброс неочищенных сточных вод в р. Алей. Также рекомендовано использовать очищенные сточные воды, отводимые в озеро Горькое, для орошения сельхозугодий. На промышленных предприятиях предусматривается провести реконструкцию или строительство локальных сооружений по предварительной очистке производственных стоков перед выпуском в городскую канализацию. Осуществление этих мероприятий позволит максимально минимизировать сброс загрязняющих веществ в р. Алей и нормализовать качество ее природных вод.

Структура земель прибрежных территорий р. Алей в границах г. Рубцовска

Основная площадь водоохранной зоны (ВЗ) р. Алей по левому берегу в черте г. Рубцовска занята строениями и сооружениями, что составляет 210,41 га или 57% от общей площади ВЗ. Естественной травяной растительностью (луговой и степной) покрыто 54,22 га или 14,7 % ВЗ. Пашня занимает 7,15 га или 1,9 %, редколесье и кустарник – 50,93 га (13,8 %), приусадебные территории – 5,3%.
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Левый берег реки Алей в черте Рубцовска занят городской застройкой. Фото Н. Синегубова
Структура земель правобережья существенно отличается от левобережья. Основные площади ВЗ здесь заняты редколесьем и кустарником, что составляет 222,64 га или 58,7% ВЗ. Естественной травяной растительностью (луговой и степной) покрыто 80,2 га или 21,2%. Приусадебными участками занято 11,6% территории ВЗ, а под строениями и сооружениями находится 3,43 га или 0,9% ВЗ.
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 Правый берег реки Алей. Фото Н. Синегубова 
Водоохранные зоны и прибрежные защитные полосы р. Алей

Размеры и границы ВЗ устанавливаются в зависимости от протяженности реки, с учетом условий городской застройки территории, что определено "Положением о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах", утвержденного Правительством РФ 23 ноября 1996 г. № 1404. Согласно нормативам, утвержденным этим нормативно-правовым актом, ширина ВЗ р. Алей должна составлять не менее 300 м от среднемноголетнего уреза воды.

Таким образом, граница ВЗ для р. Алей установлена в виде полосы шириной от 300 м до 880 м. Для руслового водохранилища – источника питьевого водоснабжения г. Рубцовска – граница ВЗ проведена с учетом границы второго пояса его зоны санитарной охраны, равнинного характера рельефа и наличия старицы вверх по течению реки. На этом участке ширина ВЗ составила 500-800 м. На застроенной территории граница ВЗ совмещена с ограждениями приусадебных, дачных и садово-огородных участков, кварталами жилой застройки и дорожно-транспортной сетью.

На территории ВЗ вводится ограничения хозяйственной и иной деятельности, в частности, на приусадебных, дачных и садово-огородных участках должны соблюдаться правила, исключающие загрязнение, засорение и истощение водных объектов.

Прибрежной защитной полосой (ПЗП) является часть ВЗ, непосредственно примыкающая к реке. Ширина ПЗП р. Алей установлена в зависимости от характера прилегающих к реке угодий, крутизны склонов и составляет от 20 м до 205 м. На участке руслового водохранилища ПЗП совмещена с зоной его санитарной охраны, таким образом, здесь ее ширина составила около 205 м. На участке набережной граница ПЗП совмещена с ее парапетом. 
В пределах ПЗП введены дополнительные ограничения в хозяйственной деятельности и предусмотрен ряд природоохранных мероприятий, направленный на  улучшение санитарного и экологического состояния реки, восстановление качества ее природных вод. В частности, предусмотрены:

· вынос за пределы ПЗП несанкционированных свалок бытового и строительного мусора;

· залужение распаханных огородов и пашни на площади 1,59 га;

· берегоукрепление на участке протяженностью 2690 м;

· ликвидация отстойников (котлованов) очистных сооружений, построенных хозспособом.

Также рекомендуется объединить стоки ливневой канализации, проходящие по улицам г. Рубцовска и застраиваемым территориям, в общий коллектор и направить на очистные сооружения, а также предусмотреть вынос гаражной застройки за пределы ПЗП.

Нормализация экологической обстановки в г. Рубцовске зависит не только от проведения указанных выше природоохранных мероприятий в границах ВЗ и ПЗП. Проблему восстановления и сохранения окружающей среды необходимо решать комплексно в границах всей городской территории, что предусмотрено в Генеральном плане г. Рубцовска. В число приоритетных мероприятий в нем включены:

· организация санитарно-защитных зон в промышленно-коммунальных районах и вокруг предприятий;

· организация зеленой зоны р. Алей с юга от Западного жилого района;

· снос ветхой усадебной застройки по левому берегу реки и благоустройство береговой линии;

· вывод основных грузовых потоков за пределы жилой застройки.

В заключение следует отметить, что для реализации обозначенного выше комплекса природоохранных мероприятий необходимо проведение скорректированных действий всех служб города: инспекции экологического контроля, земельного комитета, центра санитарно-эпидемиологического надзора, администрации города, руководителей предприятий, а также населения.
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