PAGE  
2

Утверждены на заседании Комитета Совета Федерации по федеративному устройству, региональной политике, местному самоуправлению и делам Севера

(протокол № 48 от 27 января 2014 года)
РЕКОМЕНДАЦИИ

парламентских слушаний на тему 
«Правовое обеспечение социально-экономического развития 
Арктической зоны Российской Федерации»

Участники парламентских слушаний, проведенных в Совете Федерации Комитетом Совета Федерации по федеративному устройству, региональной политике, местному самоуправлению и делам Севера 29 ноября 2013 года, обсудив с участием представителей федеральных и региональных органов государственной власти, органов муниципальных образований, научных и общественных организаций, хозяйствующих субъектов вопросы правового обеспечения социально- экономического развития Арктической зоны Российской Федерации (далее - Арктическая зона), отмечают следующее.

Арктика является уникальным регионом, имеющим общемировое значение, прежде всего, в силу той роли, которую она играет в формировании климата и сохранении биологического разнообразия планеты. Особую значимость Арктики определяет ее природно-ресурсный потенциал: по имеющимся оценкам углеводородные ресурсы Арктики составляют до 25 процентов общемировых запасов.
Для Российской Федерации роль Арктической зоны также определяется ее большой геополитической, военно-стратегической, социально-экономической и экологической значимостью. Арктическая транспортная система соединяет транспортные подсистемы Европейского Севера, Сибири и Дальнего Востока, через российскую Арктику проходят кратчайшие пути между рынками Северо-Западной Европы и рынками США, Канады, Японии и Китая.
В Арктической зоне находится более половины совокупных ресурсов мировой Арктики. Здесь сосредоточено свыше 80 процентов углеводородных ресурсов, добываемых на российском шельфе, крупнейшие запасы природного газа, добывается 98 процентов российских алмазов, 90 процентов золота, никель, платина, а также значительные объемы рыбы и других морепродуктов. Удельный вес экономики Арктической зоны в общем балансе страны составляет до 20 процентов ВВП, хотя здесь проживает только около 2,5 млн. человек (1 процент населения Российской Федерации), включая представителей коренных малочисленных народов.
Особое положение Арктической зоны определяют также ряд специфических факторов, отличающих ее от других территорий Российской Федерации: экстремальные природно-климатические условия, крайняя уязвимость окружающей природной среды, низкая плотность населения с очаговым характером его расселения, слабое хозяйственное освоение территорий, полная зависимость хозяйственной деятельности и жизнеобеспечения от поставок топлива, продовольствия и других товаров по сложным транспортным схемам.
Указанные факторы оказывают серьезное негативное влияние на экономическое, социальное и экологическое положение Арктической зоны.
Сложные условия деятельности в Арктике, ее недостаточная изученность, отсутствие или высокая степень износа инфраструктуры снижают привлекательность Арктической зоны для бизнеса. Высокий риск работ и необходимость крупных и долгосрочных капиталовложений для их выполнения, недостаточность технических средств и технологических возможностей затрудняют осуществление здесь хозяйственной деятельности, что обусловливает низкий объем инвестиций, вкладываемых в её развитие.
Серьезные проблемы имеются в развитии транспортной инфраструктуры Арктической зоны, её огромные территории практически не обустроены в транспортном отношении, что значительно увеличивает затраты на перевозку грузов и пассажиров. За прошедшие двадцать лет в значительный упадок пришла инфраструктура Северного морского пути и масштабы его использования (с 1987 года грузооборот на Северном морском пути снизился с 6,6 млн.т до 4 млн.т в 2012 году). Требуется развитие авиационной транспортной системы, особенно системы кроссполярных перелетов, модернизация и замена изношенного и технически устаревшего парка воздушных судов. Имеется насущная необходимость в развитии ледокольного флота, без которого плавание в арктических водах при сложной ледовой обстановке невозможно. При этом безопасность функционирования транспортной инфраструктуры значительно снижена в силу критического износа навигационно-гидрографического и гидрометеорологического оборудования, недостаточного обеспечения информационного взаимодействия с воздушными и морскими судами, а также полярными станциями.
Существенной проблемой для экономического развития Арктической зоны является дефицит трудовых ресурсов, связанный с несовершенством системы экономических и социальных стимулов привлечения сюда работников, с недостаточным уровнем компенсации за работу и проживание в сложных природных условиях. Воздействие неблагоприятных климатических и экологических факторов на здоровье населения во многом определяет высокий уровень заболеваемости и преждевременной смертности, особенно среди коренных малочисленных народов.

Крайнюю озабоченность вызывает состояние окружающей среды в Арктической зоне, обусловленное усиливающейся техногенной и антропогенной нагрузкой: загрязнение морской среды, особенно в прибрежных районах (90 процентов хозяйственно-бытовых стоков сбрасываются неочищенными), критическое состояние водных объектов, очистных сооружений и источников питьевого водоснабжения (около 90 процентов населения региона пьет некачественную воду), неудовлетворительное состояние атмосферного воздуха (20 процентов выбросов вредных загрязняющих веществ в атмосферный воздух на территории Российской Федерации приходится на 7 субъектов Российской Федерации, входящих в Арктическую зону), техногенные аварии (ежегодно здесь происходит до 100 инцидентов, связанных со взрывами, пожарами, выбросами токсичных веществ и т.д.), угроза биологическому разнообразию животного и растительного мира (около 20 видов птиц и млекопитающих, обитающих в Арктической зоне, занесены в Красную книгу Российской Федерации), отсутствие эффективной системы мониторинга экологической безопасности. В Арктической зоне только 5,2 процента площади территорий и акваторий взяты под особую охрану (в зарубежной Арктике этот показатель достигает от 20 до 50 процентов).
Важное стратегическое значение Арктической зоны, обострение конкурентной борьбы разных стран за влияние в Арктике определяют необходимость комплексного подхода и принятия скоординированных мер, направленных на решение имеющихся проблем и устойчивое развитие этого региона. Основополагающее значение для решения этих задач имеет обеспечение эффективного нормативного правового регулирования развития Арктической зоны. 

В настоящее время развитие Арктической зоны выделено в качестве самостоятельного объекта государственной политики в целях обеспечения национальной безопасности. В нормотворческой деятельности это нашло выражение в формировании комплекса нормативных правовых актов, призванных регулировать специфику общественных отношений в Арктической зоне.

Так, в Основных положениях региональной политики в Российской Федерации (Указ Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 года № 803) районы Арктики отнесены к регионам со сложными условиями хозяйствования, в отношении которых необходима разработка и реализация научно обоснованной политики и специальных методов регулирования. Концепция государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера (постановление Правительства Российской Федерации от 7 марта 2000 года № 198) рассматривает российскую Арктику в качестве особого объекта государственного регулирования, требующего специальных мер государственной поддержки.

Развитие Арктической зоны было включено в основные приоритеты государственной социальной и экономической политики в Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года (распоряжение Правительства Российской Федерации от 17 ноября 2008 года № 1662-р), где в числе необходимых мер выделены: существенное повышение изученности арктического континентального шельфа и активное освоение месторождений углеводородов, увеличение добычи и переработки морских биологических ресурсов, повышение конкурентоспособности Северного морского пути, снижение ущерба окружающей среде от расширения экономической деятельности и другие.

К числу наиболее важных стратегических документов, специально регулирующих вопросы развития Арктической зоны, относятся Основы государственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу (утверждены Президентом Российской Федерации 18 сентября 2008 года № Пр-1969) и принятая в их развитие Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года (утверждена Президентом Российской Федерации). В этих документах определяются цели, задачи, приоритетные направления и основные механизмы реализации государственной политики в Арктике в различных сферах (экономической, социальной, экологической безопасности и других).
Отдельные аспекты развития Арктической зоны рассмотрены также в ряде других стратегических документов: общефедеральных (Энергетическая стратегия России на период до 2030 года, Морская доктрина Российской Федерации на период до 2020 года), межрегиональных (Стратегия социально-экономического развития Дальнего Востока и Байкальского региона на период до 2025 года, Стратегия социально-экономического развития Сибири до 2020 года, Стратегия социально-экономического развития Северо-Западного федерального округа на период до 2020 года) и региональных (Стратегия социально-экономического развития Мурманской области до 2020 года и на период до 2025 года, Основные направления развития Республики Саха (Якутия) на 2012 – 2016 годы и др.).
Конкретные меры и механизмы развития Арктической зоны предусмотрены в ряде программ (Федеральная целевая программа "Мировой океан", Государственная программа Российской Федерации "Охрана окружающей среды" на 2012 – 2020 годы). Так, в подпрограмме "Освоение и использование Арктики" Федеральной целевой программы "Мировой океан" предусмотрена реализация 5 крупных комплексных проектов: "Устойчивое освоение ресурсов Арктики", "Экологическая безопасность в Арктике", "Развитие инфраструктуры арктической транспортной системы и обеспечение деятельности в Арктике", "Адаптация к изменениям в Арктике", "Укрепление российского присутствия на архипелаге Шпицберген".
Таким образом, в настоящее время создана определенная правовая база для обеспечения деятельности по развитию Арктической зоны. В то же время в этой области имеется ряд нерешенных правовых вопросов.

До настоящего времени не выработано четкого определения самого понятия "Арктическая зона", что значительно затрудняет ее развитие. В Основах государственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу дается перечень субъектов Российской Федерации, территории которых полностью или частично включаются в Арктическую зону, однако в самом этом документе указывается, что данное определение временное и границы Арктической зоны могут уточняться. В целях такого уточнения и подготовки проекта федерального закона "Об Арктической зоне Российской Федерации" проводилась разработка критериев для научного обоснования южной границы Арктической зоны и перечня территорий, относящихся к Арктической зоне, в рамках выполнения научно-исследовательских работ по подпрограмме "Освоение и использование Арктики" Федеральной целевой программы "Мировой океан", однако к настоящему времени состав Арктической зоны Российской Федерации и ее южные границы нормативно не утверждены.
Не до конца решены и международно-правовые проблемы разграничения арктических территорий, не определена внешняя граница континентального шельфа Российской Федерации в Арктике, не урегулированы в восточной части российской Арктики вопросы разграничения морских пространств с США.
Серьезным недостатком, как отмечают эксперты, является отсутствие четкого определения понятия "устойчивое развитие Арктической зоны", которое, хотя и широко используется в нормативных документах, однако понимается в них по-разному и зачастую однобоко. Это препятствует применению комплексных и сбалансированных подходов при реализации социально-экономическое политики в Арктической зоне и может привести к перекосу в процессах ее развития в сторону неограниченной эксплуатации природных ресурсов, повышения нагрузки на окружающую среду при отсутствии компенсирующих мероприятий природоохранного характера. Президент Российской Федерации В.В. Путин в сентябре 2013 года на III Международном арктическом форуме "Арктика – территория диалога" подчеркнул приверженность России международной правовой базе в отношении Северного Ледовитого океана и ответственному управлению северными морскими пространствами, что делает особо актуальной эту проблему и обусловливает необходимость использования международного опыта в области определения понятия "устойчивое развитие Арктики".
В связи с этим требуют устранения и определенные концептуальные противоречия между принятыми стратегическими документами по развитию Арктической зоны, в одних из которых основной идеей является усиление использования природных ресурсов Арктической зоны, а в других – ее комплексное социально-экономическое развитие. Представляется, что именно второй подход соответствует интересам устойчивого развития Арктической зоны.
В настоящее время в документах стратегического планирования довольно подробно разработаны стратегические вопросы развития Арктической зоны, однако необходимо признать недостаточность разработанных и используемых механизмов такого развития (финансовых, инвестиционных, организационных), особенно направленных на его ресурсное обеспечение. Одним из главных инвестиционных инструментов в этой сфере является подпрограмма "Освоение и использование Арктики" Федеральной целевой программы "Мировой океан", однако объемы предусмотренных в ней средств на реализацию мероприятий не соответствуют сложности и масштабности задач, которые необходимо решить в Арктике. Кроме того, срок действия этой подпрограммы завершается в 2013 году.
Очевидно, что для решения поставленных в стратегических документах задач необходимо принятие специальной государственной программы по развитию Арктической зоны, которая содержала бы набор необходимых инструментов и была бы обеспечена достаточными средствами для их эффективного решения. Проект такой программы сейчас разрабатывается в Правительстве Российской Федерации и ее принятие позволит решить ряд задач в области социально-экономического развития Арктической зоны.
Особую проблему составляет обеспеченность правового регулирования развития Арктической зоны на законодательном уровне. В настоящее время законодательное обеспечение жизнедеятельности в этом регионе осуществляется в основном в рамках общеправового регулирования. Здесь действуют законодательство об охране окружающей среды, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах и другое. Однако в действующих законах или совсем не учитываются или учитываются недостаточно специфические особенности Арктической зоны.

Следует отметить, что на территории Арктической зоны также действует законодательство, регулирующее особенности развития районов российского Севера (Закон Российской Федерации "О государственных гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях", Федеральный закон "О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации" и другие). В связи с этим актуальным является вопрос о путях формирования законодательства о развитии Арктической зоны: в рамках "северного" или в рамках создания особого "арктического" законодательства.
Поскольку в ряде принятых документов Арктическая зона обозначается как самостоятельный объект правого регулирования, требующий особых мер государственной поддержки, специалистами неоднократно заявлялось о необходимости принятия специальных законодательных актов, устанавливающих особый правовой режим функционирования этой зоны. Более того, предпринимались попытки разработки законопроекта о развитии Арктической зоны (так, в 1998 году Советом Федерации вносился проект федерального закона "Об арктической зоне Российской Федерации", отклоненный Государственной Думой). Минрегионом России в 2013 году также был разработан одноименный законопроект, однако после его обсуждения в Правительстве Российской Федерации было принято решение о нецелесообразности внесения законопроекта в Государственную Думу в связи с тем, что его принятие не обусловлено настоятельной необходимостью и регулируемые им отношения или уже урегулированы или могут быть урегулированы отраслевым законодательством.
Таким образом, остается нерешенным важнейший вопрос, без чего эффективность деятельности по развитию Арктической зоны, включая принятие мер государственной поддержки в этой сфере, остается под вопросом.
Участники парламентских слушаний считают, что для обеспечения геополитических и экономических интересов России, укрепления российского присутствия в Арктике, формирования инновационной модели ее устойчивого развития, требуется принятие ряда мер, в связи с чем рекомендуют:

1. Правительству Российской Федерации
провести работу по подготовке научно-обоснованной концепции устойчивого развития Арктической зоны (на основе инновационной модели развития ее экономики, защиты прав и интересов проживающего здесь населения, сохранения ее экологической системы) с учетом выработанных в международных документах идей и принципов устойчивого развития Арктики;
активизировать работу по завершению международно-правового разграничения акваторий арктических морей с сопредельными приарктическими государствами, определению внешней границы континентального шельфа Российской Федерации;

принять меры по разработке нормативного правового акта, определяющего научно обоснованные критерии определения южной границы Арктической зоны;
ускорить разработку государственной программы "Социально-экономическое развитие Арктической зоны Российской Федерации на период до 2020 года" с определением в ней приоритетных направлений развития, программно-целевых механизмов решения задач и финансовых инструментов их реализации, а также с учетом возможных негативных последствий глобального изменения климата;
рассмотреть возможность разработки государственной программы «Дети Арктики», направленной, в том числе, на повышение уровня социальной защиты семей, имеющих детей и проживающих в Арктической зоне;
при разработке нормативных правовых актов, регулирующих деятельность в Арктической зоне, предусматривать в них

- меры межведомственного взаимодействия с учетом того, что все проблемы ее развития имеют выраженный межведомственный характер;
- меры, направленные на достижение социальной устойчивости арктических территорий, улучшение качества жизни, развитие человеческого потенциала и местных сообществ;
- использование современных инновационных механизмов (институтов развития, государственно-частного партнерства и других);

- меры по повышению эффективности государственного регулирования рационального использования и устойчивого воспроизводства природных ресурсов;
- требования к обеспечению экологической безопасности, меры по защите окружающей среды, создания комплексной системы мониторинга.
обеспечить реализацию Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года в части совершенствования нормативно-правовой базы в сфере: формирования основ государственного управления Арктической зоной, установления особых режимов природопользования и охраны окружающей среды, государственного регулирования судоходства по трассам Северного морского пути, порядка традиционного рыболовства, создания и функционирования общин коренных малочисленных народов, использования и охраны земель в местах их традиционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности, в сфере туризма и культуры;

обеспечить своевременную реализацию мер по развитию Арктической зоны, предусмотренных в принятых нормативных правовых актах по отдельным направлениям деятельности (Стратегия российского присутствия на архипелаге Шпицберген до 2020 года, Стратегия развития морской деятельности Российской Федерации до 2030 года, Государственная программа Российской Федерации "Развитие судостроения на 2013 – 2030 годы", Долгосрочная государственная программа изучения недр и воспроизводства минерально-сырьевой базы России на основе баланса потребления и воспроизводства минерального сырья и другие);
разработать механизмы (подзаконные акты) реализации федеральных законов, регулирующих вопросы развития и защиты коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, в том числе по вопросам определения принадлежности лиц к коренным малочисленным народам, установления порядка выдачи муниципальными органами документов, подтверждающих ведение кочевого или полукочевого образа жизни, создания территорий традиционного природопользования;
провести мониторинг эффективности нормативных правовых актов, регулирующих вопросы использования Северного морского пути (СМП), а также реализацию предусмотренных в них мер, включая вопросы обеспечения формирования его инфраструктуры (портовой, аварийно-спасательной, центров связи, ликвидации аварийных разливов нефти, других структур, обеспечивающих безопасность мореплавания), регулирования порядка плавания морских судов по трассам СМП, платежей и тарифов за услуги, предоставляемые судам при плавании по трассам СМП, повышения инвестиционной привлекательности СМП;

рассмотреть целесообразность внесения изменений в нормативные правовые акты, регулирующие вопросы платы за  ледокольную проводку судов в акватории СМП, предусматривающих  оплату судовладельцами коммерчески обоснованного тарифа за ледокольную проводку судов и компенсации деятельности атомного ледокольного флота в части, не покрываемой тарифами, за счет средств федерального бюджета;
провести анализ действия Договора о Шпицбергене от 9 февраля 1920 года в целях разработки дополнительных мер по обеспечению присутствия России на архипелаге Шпицберген, активизации и диверсификации на нем хозяйственной и иной разрешенной договором деятельности (проведение научных исследований, геологоразведочных работ, осуществление рыболовства и добычи морепродуктов, развитие туризма);
принять меры по совершенствованию нормативного правового регулирования в сфере охраны окружающей среды в Арктической зоне (включая вопросы определения понятия накопленного экологического ущерба прошлых лет, регламентации правил эксплуатации нефтепроводов и мер по предотвращению и ликвидации последствий разливов нефти и другие) с учетом необходимости использования механизмов, установленных в Основах государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на период до 2030 года (создание структурно-целостной, комплексной и непротиворечивой нормативно-правовой базы, предусматривающей внедрение и применение стратегической экологической оценки при принятии планов и программ, реализация которых может оказать воздействие на окружающую среду, усиление ответственности за нарушение законодательства об охране окружающей среды, обеспечение неотвратимости наказания за экологические преступления и иные правонарушения), а также целесообразности согласования программ в области экологии с Комплексной программой развития биотехнологий в Российской Федерации на период до 2020 года в целях более интенсивного использования современных технологий в интересах защиты окружающей среды;
активизировать роль Российской Федерации по разработке Кодекса полярного судоходства в рамках Международной морской организации;

обеспечить более тесное взаимодействие с международными организациями (Арктический совет, Совет парламентариев Арктических стран, Совет Баренцева-Евроарктического сотрудничества, Университет Арктики) и приарктическими государствами в рамках деятельности по формированию  арктического (циркумполярного) законодательства, расширить практику заключения соглашений с приарктическими государствами по различным направлениям деятельности в Арктике с учетом опыта реализации подписанного 12 мая 2011 года Соглашения о сотрудничестве в авиационном и морском поиске и спасании в Арктике.
2. Федеральному Собранию Российской Федерации, Правительству Российской Федерации 
разработать и принять Федеральный закон "Об Арктической зоне Российской Федерации", в котором определить территорию Арктической зоны, особенности проведения в ней экономической, социальной, природоохранной, инвестиционной, демографической, миграционной, жилищной политики, включая меры по:

- государственной поддержке осуществляемой здесь хозяйственной деятельности на основе установления особого режима бюджетного, налогового, таможенного и  тарифного регулирования;
- разработке и внедрению экономических механизмов, стимулирующих воспроизводство и рациональное использование минерально-сырьевых и биологических ресурсов, энерго- и ресурсосбережение, утилизацию попутного нефтяного газа в районах нефтедобычи;
- оптимизации механизмов завоза за счет использования в Арктической зоне энергосберегающих материалов и технологий;
- привлечению и закреплению трудовых ресурсов в арктические регионы, в том числе за счет системы гарантий и компенсаций для лиц, работающих и проживающих в Арктической зоне;

‑ поддержке развития традиционных отраслей хозяйствования коренных малочисленных народов;

- совершенствованию системы государственного экологического мониторинга;
разработать и принять Федеральный закон "О регулировании судоходства в акватории Северного морского пути", предусмотрев в нем цели, задачи и инструменты государственной поддержки СМП, полномочия и ответственность органов власти всех уровней в этой сфере, приведение российского морского законодательства в соответствие с международным морским правом;
внести изменения в бюджетное и налоговое законодательство в части образования фондов наследия Арктической зоны за счет части налогов и платежей за добычу природных ресурсов, формирующихся в Арктической зоне, с учетом опыта создания таких фондов в арктических районах США и Канады;
внести изменения в Федеральный закон "Об особых экономических зонах Российской Федерации", устанавливающие особенности создания в Арктике особой экономической зоны;
внести изменения в Федеральный закон "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд" в части обеспечения равных возможностей для получения контрактов организациями, осуществляющими деятельность в Арктической зоне, с учетом более высокой себестоимости их работ по сравнению с конкурирующими организациями, расположенными в других регионах страны;
внести изменения в действующее трудовое законодательство в целях повышения уровня защиты прав и интересов работников при проведении реорганизации градообразующих предприятий;
разработать и принять Федеральный закон "Об особых режимах природопользования и охраны окружающей среды в Арктической зоне Российской Федерации", внести изменения в действующее природоохранное законодательство в целях усиления ответственности за загрязнение территории и морей Арктической зоны, повышения платы за негативное воздействие на окружающую среду, штрафных, административных и иных санкций за экологические нарушения в Арктике, расширения форм административного воздействия со стороны региональных органов, органов местного самоуправления на хозяйствующих субъектов в целях соблюдения ими экологических требований.
3. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам муниципальных образований Арктической зоны
обеспечить соблюдение норм российского законодательства организациями, осуществляющими деятельность на их территории;
осуществлять разработку нормативных правовых актов с учетом принципов, установленных в Основах государственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу и в Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года;

предусматривать при разработке региональных и муниципальных программ развития меры по комплексному, сбалансированному и устойчивому развитию своих территорий, а также мероприятия по развитию территории на межсубъектном и межмуниципальном уровнях.

4. Организациям, осуществляющим хозяйственную деятельность в Арктической зоне
предусматривать в программах развития организаций мероприятия, направленные на комплексное развитие территории Арктической зоны, а также по закрытию монопрофильных населенных пунктов, консервации, сносу или демонтажу объектов капитального строительства после прекращения производственной деятельности на соответствующих территориях Арктической зоны;

более ответственно относиться к принимаемым решениям с учетом их социальных последствий, особенно при реструктуризации организационной структуры градообразующих предприятий с сокращением штата их работников;
обеспечить в своей деятельности строгое и неуклонное соблюдение законодательства в сфере природопользования и охраны окружающей среды.
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