РАЗДЕЛ 1. Экономические аспекты сохранения биоразнообразия на национальном и глобальном уровнях
 
Глава 1.1. Основные причины уменьшения биоразнообразия и мероприятия по его сохранению
 

В экономической теории выделяются три общие причины, приводящие к деградации биоразнообразия:

·  так называемые провалы рынка, 

·  неэффективность государственной политики, 

·  институциональная неэффективность.

Современная рыночная система не способна адекватно оценить биологи​ческие ресурсы, цена на них занижена или вообще отсутствует. В результате происходит заведомое занижение выгод от сохранения биоразнообразия. И природоохранный вариант проигрывает в сравнении с традиционными решениями, дающими выгоды, которые рынок может хорошо оценивать. Здесь же следует упомянуть проблему игнорирования экологического ущерба, экстерналий (внешних эффектов).

Особенно следует выделить проблему экстерналий (некомпенсируемых воздействий одной стороны на другую), которая не решена ни одной страной мира на практическом уровне. На тех, кто получает выгоду от эксплуатации лесов, болот, ландшафтов, редко ложится бремя полных общественных и экономических издержек, они обычно переносятся на общество в целом, отдельных индивидов или организации, которые не выигрывают от такой эксплуатации биоресурсов. Например, предприятия по лесоразработкам мало интересует гибель животных в лесу, возможное увеличение эрозии или рост заиления вниз по течению реки, т.е. как раз то, что затрагивает местных жителей и фермеров. Или фермер, осушая болото для использования участка в сельскохозяйственной деятельности, не принимает во внимание возмож​ность иссушения и деградации соседнего леса или уничтожения птиц и животных, живущих на болоте.

Государство своей деятельностью также может способствовать уменьшению биоразнообразия. Выделение субсидий для сельского хозяйства, добычи полезных ископаемых приводит к дополнительному завышению выгод для природоэксплуатирующих видов деятельности по сравнению с сохранением биоразнообразия, которое и так маловыгод​но. Тем самым создается заведомо некорректная конкуренция между различными вариантами развития. Субсидии могут также привести и к значительному социально-экологическому ущербу. Например, субсидии на пестициды во многих странах чрезмерно повысили их использование, выросло число случаев отравления ими сельскохозяйственных работников и населения, гибели хищников, питавшихся грызунами, токсикации мест рыбной ловли, появления грызунов, устойчивых к пестицидам, и т.д.

Наиболее субсидируемыми в мире являются энергетика, водоснабжение, сельское хозяйство и дорожный транспорт. Объем глобальных субсидий в этих четырех отраслях составляет 700-900 млрд. долл. в год. В странах ОЭСР к наиболее субсидируемым секторам относятся сельское хозяйство (более 330 млрд. долл.) и дорожный транспорт (85-200 млрд. долл.). В развивающихся странах и странах с переходной экономикой наибольший объем субсидий направляется на нужды энергетики - 150-200 млрд. долл., а также водоснабжения - 42-47 млрд. долл.

Очевидно, что государственная неэффективность, помноженная на "провалы" рынка приведет к выбору неэкологического решения, способствующего деградации биологических ресурсов. Например, лесной участок можно использовать для заготовки леса, вырубить лес и вести сельское хозяйство или для создания охраняемой при​родной территории. В современных экономических условиях в большинстве стран мира лесной и аграрный варианты развития территории выигрывают у варианта охраны природы.

Существен​ной проблемой является и выбор государством экономической полити​ки, базирующейся на стандартных экономических показателях ВВП, ВНП и др. Так как деградация окружающей среды, сокращение биораз​нообразия не отражаются на этих показателях и не уменьшают их, то государство может проводить антиэкологическую политику.

Уменьшению биоразнообразия способствует и институциональная неэффективность. Биологическим ресурсам свойственно выступать в качестве общественного блага, к которому имеется открытый доступ. Чрезмерно эксплуатируемые биологические виды, экосистемы и представляемые этими экосистемами блага (услуги), как правило, не имеют строго определенного владельца. Неопределенность прав собственности приводит к усиленной эксплуатации биоресурсов, их истощению. Обычно, чем четче определены и обеспечены права собственности на биоресурсы (федеральная, муниципальная, частная собственность и пр.), тем эффективнее их использование может быть распределено в рамках рыночной системы.

В целом отмеченные три причины приводят к уменьшению биоразнообразия в результате недостаточного выделения средств и инвестиций в его сохранение.

Для сохранения биоразнообразия, его рационального использования важно определить и устранить (или, по крайней мере, смягчить их воздействие) экономические причины их деградации. В России в сложившихся экономических условиях очевидно проявляют себя тенденции антиэкологичного характера развития народного хозяйства, что приводит к уменьшению биоразнообразия. Здесь можно выделить ряд причин, действующих в разных сферах, на разных уровнях и с различным масштабом воздействия:

·      макроэкономическая политика в целом, приводящая к экстенсивному использованию природных ресурсов;

·      недоучет экономической ценности природных ресурсов и услуг;

·      несбалансированная инвестиционная политика, ведущая к росту диспропорции между ресурсоэксплуатирующими и перерабатывающими, обрабатывающими и инфраструктурными отраслями экономики;

·      неэффективная секторальная политика (энергетический сектор, сельское хозяйство, лесное хозяйство);

·      на региональном и локальном уровнях недоучет косвенного эффекта от сохранения биоразнообразия (экономического и  социального), глобальных выгод;

·      несовершенное законодательство;

·      неопределенность прав собственности на природные ресурсы;

·      отсутствие экологически сбалансированной долгосрочной экономической стратегии, недооценка возможностей устойчивого развития;

·      нестабильность экономики препятствует реализации долгосрочных проектов, к числу которых относится большинство экологических проектов;

·      природно-ресурсный характер экспорта;

·      возможность получения значительной и быстрой прибыли от переэксплуатации и/или продажи природных ресурсов (нефть,  газ, лес, руды и пр.).

Отмеченные выше причины приводят к высокой природоемкости экономики, что отражается в огромных затратах природных ресурсов для получе​ния конечных экономических результатов, значительном уровне удельных загрязнений на единицу производимой продукции. Такая ситуация сложилась в основных природоэксплуатирующих секторах. Тем самым важнейшей причиной деградации биоразнообразия в России является неэффективная, природоемкая структура экономики. Неразвитость обрабатывающей и перерабатывающей промышлен​ности, инфраструктуры, сферы распределения приводят к сохранению или вынужденному росту нагрузки на природу, колоссальным потерям природных ресурсов и сырья, дополнительному загрязнению.

Чрезвычайно опасно для биоразнообразия сохранение тенденций техногенного и природоемкого развития экономики России на перспективу. Это отражается в ухудшении, "утяжелении" структуры экономики страны с экологических позиций: рост удельного веса в производстве, инвестициях первичной экономики, природоэксплуатирующих отраслей (прежде всего, топливно-энергетического комплекса, лесного и сельского хозяйств) при сокращении удельного веса высокотехнологичных наукоемких отраслей, от которых во многом и зависит переход к устойчивому развитию.
Глава 1.2. Основные направления сохранения биоразнообразия
Для смягчения воздействия перечисленных причин и проведения эффективной политики сохранения биоразнообразия необходимо понимать уровень и соподчиненность проводимых мероприятий, масштаб и границы их воздействия. Здесь можно выделить две группы мероприятий: макроэкономические меры и мероприятия, имеющие собственно экологическую направленность (целевые экологические мероприятия). К первой группе относятся меры, которые проводятся на макроуровне в рамках всей экономики или на уровне секторов/комплексов (структурная перестройка экономики; финансово-кредитная политика; институциональные преобразования; реформы цен и программы налогообложения или субсидий; создание условий для инвестиций и т.д.). Эти меры могут не иметь в явном виде экологических целей. Тем не менее, все эти мероприятия, механизмы и реформы неизбежно в той или иной степени сказываются на водно-болотных угодьях.

Ко второй группе мероприятий относятся  меры, имеющие выраженную экологическую ориентацию: "экологические" налоги, различного рода платежи и штрафы за загрязнение окружающей среды; финансирование природоохранных мероприятий; формирование различных экологических фондов; принятие природоохранных стандартов и  нормативов; реализация федеральных, региональных или отраслевых экологических программ и т.д. В отличие от первой макроэкономической группы мероприятий во второй группе находятся  меры с четкой экологической направленностью и ожидаемым экологическим эффектом. И здесь следует  подчеркнуть, что данные меры носят в большинстве случаев вспомогательный/компенсирующий и локальный характер по отношению к макроэкономическим мероприятиям. В случае появления негативных экологических эффектов от проведения "большой" экономической политики, государство вынуждено реализовывать дополнительные экологические программы или мероприятия для стабилизации ухудшившейся экологической ситуации. 

В современной экономике для лиц, принимающих решения, очевидна приоритетность собственно макроэкономических мероприятий, которые определяют экономическое развитие, темпы экономического роста, благосостояние населения. При этом экологические последствия  проводимой макроэкономической политики или вообще не принимаются во внимание, или им придается минимальное значение. Таким образом, в идеале проведение макроэкономических мероприятий должно давать экологический эффект (или быть,  по крайней мере, экологически нейтральным). 

В этих условиях очевидно, что пока макроэкономическая политика в стране способствует формированию природоэксплуатирующего антиустойчивого типа развития эффективность целевых эколого-экономических мероприятий по сохранению биоразнообразия будет невысока. Большие штрафы за негативное экологическое воздействие на биоразнообразие, платежи за использование природных ресурсов, создание специальных экологических программ и фондов по сохранению живой природы и пр. не смогут эффективно противостоять макроэкономическим тенденциям, способствующим развитию природоэксплуатирующих отраслей. Пока значительная часть валового внутреннего продукта, налогов, экспортной выручки зависят от эксплуатации природных ресурсов государство в явном или в неявном виде будет продолжать поддерживать природоэксплуатирующие сектора, создавать здесь благоприятный инвестиционный климат. Этот сложившийся тип экологической политики является борьбой с последствиями техногенного экономического развития, а не с непосредственными причинами экологической деградации. 

В связи с этим для России в рамках всей экономики, на макроуровне можно выделить следующие важные направления эколого-экономических преобразований, способствующих сохранению биоразнообразия: 

·        экологосбалансированная реструктуризация экономики; 

·        адекватный учет ценности природы в экономических показателях, при принятии экономических решений, экономическая оценка природных ресурсов и природных услуг; 

·        изменение системы субсидий в направлении поддержки экологосбалансированного развития, отмена прямых и скрытых субсидий в природоэксплуатирующие сектора и виды деятельности; 

·        реформирование налоговой системы с резким увеличением удельного веса "природных" налогов при сохранении общей фискальной нейтральности;

·        изменение инвестиционного климата в направлении экологосбалансированных приоритетов; 

·        четкое определение и реформа прав собственности на природные ресурсы; 

·        создание экологонепротиворечивых систем налогов, кредитов, субсидий, торговых тарифов и пошлин; 

·        изменение экспортной политики в направлении сокращения удельного веса в экспорте первичных природных ресурсов при увеличении удельного веса высокотехнологичной наукоемкой продукции и т.д.

Экологической альтернативой на макроуровне формирующемуся "антиустойчивому" типу развития явилась бы структурная перестройка с увеличением удельного веса высокотехнологичных и наукоемких отраслей и видов деятельности. 

В энергетическом секторе необходима реализация принятой, но не действующей Программы энергосбережения, что позволило бы получать дополнительную энергию (в том числе и для экспорта) за счет ее экономии; увеличение налогов и платежей на добычу первичных энергоресурсов и стимулирование с помощью цен, налогов, субсидий экономию энергии в производстве и в бытовой сфере, изъятие в пользу общества огромной природной ренты и т.д. Аналогичная политика должна проводиться в сельском и лесном хозяйствах. В этих секторах макроэкономическая политика должна способствовать стабилизации объемов использования природных ресурсов при увеличении конечных результатов в виде выхода продукции. В сельском хозяйстве это достигается на основе улучшения использования земель, стабилизации / уменьшении обрабатываемых площадей, сохранения сельскохозяйственной продукции путем предотвращения ее потерь и комплексной переработки, что позволяет увеличить ее конечный выход. В лесном хозяйстве углубление переработки древесины, ее комплексное использование позволило бы уменьшить территории вырубок.

В целом в России только структурно-технологическая рационализация экономики может позволить высвободить 30-50% используемых сейчас неэффективно природных ресурсов при увеличении конечных результатов, существенно снизить уровень загрязнения. В стране наблюдается гигантское структурное перепотребление природных ресурсов, что создает мнимые дефициты в энергетике, сельском и лесном хозяйствах. Можно значительно уменьшить добычу и площади разработок полезных ископаемых, территории интенсивно обрабатываемых сельскохозяйственных угодий, вырубку леса и т.д. за счет улучшения использования и углубления переработки природных и сырьевых ресурсов и при этом значительно повысить уровень благосостояния населения. Так, в соответствии с Энергетической программой России (1997) на основе распространения достаточно простых энергосберегающих технологий в промышленности, коммунально-жилищном секторе и пр. можно сберечь 40-50% потребляемой сейчас энергии.

Таким образом, эколого-сбалансированные макроэкономическая и секторальная политики значительно бы уменьшили негативное воздействие на биоразнообразие, способствовали бы его сохранению и сократили бы потребность в проведении целевых эколого-экономических мероприятий в этой области.

Для сохранения биоразнообразия наиболее распространенными являются две группы мероприятий:

прямое регулирование, связанное с воздействием государства: формирование соответствующей нормативно-правовой среды, административно-контрольные меры, прямое регламентирование, а также создание институциональных структур (организации, ведомства и пр.), ответствен​ных за сохранение биоразнообразия и координацию своей деятельнос​ти с другими ведомствами (экономики, сельского и лесного хозяйс​тва и т.д.);

экономическое стимулирование, связанное с развитием рыноч​ных механизмов для сохранения биоразнообразия и его устойчивого использования.

Мероприятия по прямому регулированию сохранения биоразнообра​зия разработаны и используются в мире достаточно широко. Вторая группа мер, связанная с рыночными механизмами, только зарождается.

Для России сохранение видового и генетического разнообразия дикой фауны и флоры, редких и исчезающих видов животных и растений является приоритетным направлением. Для этого созданы право​вые предпосылки: законы "О животном мире" (1995), "Об особо охра​няемых природных территориях" (1995), "Об охране окружающей при​родной среды" (1991) и другие. Редкие и находящиеся под угрозой исчезновения виды для усиления их охраны заносятся в Красную кни​гу Российской Федерации. 

С прямым регулированием связана система разнообразных штрафов, налогов, административных и уголовных санкций, которые обычно закреплены в правовых документах.

Экономические мероприятия могут стимулировать сохранение биоразнообразия как прямо, так и косвенно. Прямое стимулирование может осуществляться в виде предоставления наличных денег (например, субсидии на лесовосстановление на местном уровне, гранды на создание охраняемых территорий, на исследования - на национальном уровне, от международных  фондов) или в неденежном выражении (передача оборудования, технологий, лесные концессии и т.д.). Косвенное стимулирование  может реализовываться в виде компенсации за ущерб от диких животных, дотаций (государственных субсидий) на  интенсивное ведение сельского хозяйства, снижение (конверсия) международного долга ("долги в обмен на природу") при проведении в стране экологической  деятельности, предоставления услуг (экологическое образование, техническая помощь, организация местного строительства, предоставление доступа к международным базам данных) и др.

Особое значение имеет стимулирование местного населения, так как браконьерство, охота, уничтожение и контра​бандная продажа редких видов является одной из главных причин уменьшения биоразнообразия, что во многом объясняется мизерностью локальных выгод от сохранения биологических ресурсов. При консервации биоразнообразия местное население принимает на себя внешние (экстернальные) издержки его сохранения, в то время как остальная часть населения страны или мира получает выгоды. Прямое и косвенное стимулирование смягчает ожидаемые негативные последствия от консервации биоразнообразия для местных жителей и дает им компенсацию за потенциальные потери. Для роста локальных выгод большое значение может иметь развитие экологического туризма, специальных видов рекреации и т.д., что создает дополнительные стимулы, рабочие места, доходы у местного населения.

Стимулирование эффективно, когда оно поощряет деятельность по сохранению биоразнообразия при меньших экономических издержках по сравнению с получаемыми выгодами, т.е. оно должно быть эффективным с точки зрения затрат и получаемого эффекта (соотношение "затраты-выгоды"). Важно, чтобы стимулирование на местном уровне поддерживалось соответствующей  политикой на национальном и международном уровнях, включая обеспечение дополнительных стимулов.

Значительную часть экономических мероприятий, имеющих целевую направленность на сохранение биоразнообразия, можно реализовать в рамках совершенствования формирующегося в России экономического механизма природопользования. Среди его основных компонентов:

- налоги/платежи за загрязнение окружающей среды;

- экономическое стимулирование на основе налоговой и финансово-кредитной политики;

- фонды, в числе направлений деятельности которых имеются и экологические задачи;

- экологические программы;

- экологическое страхование.

Рассмотрим более подробно перечисленные мероприятия. Налоги/платежи за загрязнение окружающей среды должны стимулировать сохранение биоразнообразия. Для этого в перечне загрязняющих веществ, учитываемых при расчете платы, необходимо идентифицировать те, которые оказывают наибольшее негативное воздействие на биоразнообразие. Базовые нормативы платы за загрязнение окружающей среды по выявленным веществам должны быть повышены для компенсации потенциального ущерба живой природе. Целесообразно также ввести дополнительные платежи за использование продуктов или проведение мероприятий, уменьшающих биоразнообразие. Одним из таких платежей может быть плата за применение пестицидов в сельском хозяйстве.

Важным элементом экономического стимулирования сохранения биоразнообразия является налоговая и финансово-кредитная политика. Здесь можно использовать следующие подходы:

- налоговые льготы на осуществление мероприятий по сохранению биоразнообразия;

- освобождение от налогов средств, направляемых на сохранение биоразнообразия;

- введение специальных налогов (экологические налоги, акцизы) на продукцию производств, негативно воздействующих на биоразнообразие;

- применение субсидий, дотаций, льготных кредитов и пр. для мероприятий по сохранению биоразнообразия;

- использование ускоренной амортизации основных производственных фондов, применяемых для проведения мероприятий по сохранению биоразнообразия;

- выделение специальных субсидий, грантов местными и фе​деральными властями, а также международными организациями; 

- дота​ции на интенсификацию ведения сельского хозяйства, препятствующую расширению аграрных площадей; 

- компенсации за ущерб от диких жи​вотных и др.

Важна для сохранения биоразнообразия реализация целевых экологических программ. Подобного рода программы разрабатываются в масштабах всей страны и для регионов. Они могут быть, как непосредственно направлены на сохранение живой природы, так и косвенно. Среди федеральных целевых программ можно выделить следующие, наиболее тесно связанные с сохранением биоразнообразия:

·        "Государственная поддержка государственных природных заповедников и национальных парков на период до 2000 года";

·        "Сохранение амурского тигра" (1998-2003 гг.);

·        "Обеспечение охраны и рационального использования природных ресурсов бассейна озера Байкал" (1995-2000 гг.);

·        "Леса России" (1997-2000 гг.) и другие программы.

Экологическое страхованиеска нанесения ущерба биоразнообразию позволяет внести вклад в решение двух задач: компенсировать значительную часть причиненного реципиентам вреда, вызванного негативным экологическим воздействием, и создать дополнительный источник финансирования сохранения биоразнообразия. Для России проблема экологического страхования особенно актуальна в силу огромного ущерба для окружающей среды, потерь биоразнообразия, что вызывается многочисленными авариями, изношенностью оборудования, природоемкими технологиями. Механизм экологического страхования может быть использован особо охраняемыми природными территориями. Основываясь на эффекте рассредоточения риска во времени и пространстве, экологическое страхование позволяет при относительно небольшой величине страховых платежей для страхователя переложить гарантию возмещения убытков третьим лицам (например, ООПТ) на страховщика, причем возмещаемый ущерб может многократно превосходить платежи страхователя. Аккумулируя средства страхователей, страховая структура имеет возможность вкладывать их в деятельность по сохранению биоразнообразия.

Более подробно целевые мероприятия по охране живой природы в России и мире рассматриваются в разделе 2, посвященному экономическим механизмам сохранения биоразнообразия.

Глава 1.3. Экономическая эффективность сохранения биоразнообразия
Адекватный – современной социально-экономической ситуации страны – учет экономической ценности природы, биоразнообразия имеет существенное значение для улучшения ситуации в охране окружающей среды и использования природных ресурсов в России. Он способствует принятию правильных экономических решений на основе определения экономической эффективности, расчета выгодности и прибыли проектов и программ.

Выбирая варианты перехода к устойчивому развитию, различные проекты и направления экологизации экономики необходимо хотя бы в общих чертах иметь критерий, измеритель – какой проект, вариант или направление лучше. Для этого необходимо оценивать экономическую эффективность проекта (программы, направления развития и т.д.). Проект следует реализовать, если он экономически эффективен, и, наоборот, если проект неэффективен, то его нужно отвергнуть. Конечно, экономическая оценка экологических функций, природных объектов и пр. дело чрезвычайно сложное и порой невозможное, о чем было сказано в предыдущем параграфе. Однако, к сожалению, средства (любого рода затраты, инвестиции) всегда и при любой экономической системе дефицитны и в любом случае необходимо делать ограниченный выбор между большим количеством вариантов решений.

В экономике механизмом такого выбора выступает сопоставление затрат и выгод (результатов) в денежном выражении или определение экономической эффективности проекта/программы. Данный подход получил название анализ «затраты - выгоды» (АЗВ). Таким образом, экономическую эффективность необходимо считать для наилучшего использования ограниченных ресурсов.

Экономическую эффективность также часто определяют как соотношение затрат и эффекта, который отражает стоимостной прирост выгод в результате реализации проекта. В нашей стране в теоретических исследованиях и в конкретной практике широко использовались различные методики определения экономической эффективности капитальных вложений, в том числе и в природоохранные мероприятия. Основные принципы этих методик были разработаны академиком Т.С. Хачатуровым в 70-е и 80-е гг. прошлого века. В качестве затрат брался показатель капитальных вложений, который сопоставлялся с эффектом от этих затрат. Полученный в результате деления коэффициент сопоставлялся с нормативным коэффициентом, на основе чего делался вывод об эффективности или неэффективности проекта.

Надо различать эффект и эффективность. Очевидно, что необходимо сопоставлять потенциальный эффект с вызвавшими его затратами, т.е. считать эффективность. Получение большого эффекта может потребовать огромных затрат, что сделает проект экономически неэффективным.

Если свести принятие решений в экономике к самой простейшей формуле, то это будет соотношение выгод (В) и затрат (С). Если выгоды больше затрат, то проект, мероприятие или программа  считаются эффективными и пригодными для реализации. В зависимости от экологической направленности проекта/программы к общим выгодам может добавляться эколого-экономический эффект или соответственно - если проект/программа "антиэкологичен" - вычитаться. Последний случай очевидно является самым распространенным, и затраты при этом увеличиваются. Соотношение, при котором проекты сохранения биоразнообразия эффективны, выглядит следующим образом:

 

 

где Ве – эколого-экономический эффект проекта/программы;

Се – эколого-экономический ущерб (дополнительные затраты) проекта/программы.

Очевидно, что в случае отсутствия или заниженности оценки природных благ принимается неправильное, антиэкологическое решение: при сопоставлении различных вариантов развития экологосбаланированный вариант проигрывает в сравнении с традиционными экономическими решениями в результате двух возможных причин:

1) занижение выгод от сохранения природы, что приводит к уменьшению суммарной выгоды (не учитывается Ве в формуле (1.1)). Этот вариант типичен для случая биоразнообразия;

2) занижение затрат, что связано с недооценкой потенциального экологического ущерба, занижением негативных внешних издержек (отрицательных экстерналий), накладываемых на общество, других экономических субъектов (занижение Се в формуле (1)) (в экономической теории это проблема "интернализации  экстерналий" - замыкания внешних эффектов и отражение их в цене самого производителя загрязнений).

Оба этих варианта приводят к неконкурентоспособности природы.

В России такая ситуация ярко проявляется при принятии решений в пользу развития энергетического, добывающего, лесного и аграрного секторов.

Таким образом, адекватный экономический учет экологического фактора зачастую коренным образом меняет приоритеты в экономических решениях, дает новую экономическую реальность.

Таким образом, в современных экономических условиях сохране​ние биоразнообразия должно доказывать свои преимущества в конку​рентной борьбе с альтернативными способами использования конкрет​ной территории, где имеются биологические ресурсы. К альтернатив​ным способам могут быть отнесены ведение сельского хозяйство, лесозаготовки, различные виды строительства и пр. Основное экономическое условие сохранения биоразнообразия является следующее:
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; (1.2)

 

где Bb и Cb – соответственно выгоды и затраты от сохранения биоразнообразия;

Ba и Ca – соответственно выгоды и затраты от альтернативных вариантов использования территории.

Формула (1.2) и ее возможные модификации по существу предполагают учет альтернативных стоимостей для сохранения биоразнооб​разия, т.е. выгоды, которые теряют индивидуумы или общество, например, из-за консервации территорий. Эти издержки включают недополучение продукции от охраняемых территорий (виды животных и растений, древесина). Альтернативные стоимости также включают выгоды, которые могли бы быть получены от альтернативного использования (развитие сельского хозяйства, интенсивное лесное хозяйство и пр.).

Важной экономической проблемой в сохранении биоразнообразия является несовпадение глобальных и локальных (страна, регион) выгод. То, что невы​годно для отдельного региона, страны может оказаться жизненно важным для других стран, всей планеты. Например, вырубка тропи​ческих лесов, утрата редких видов флоры и фауны в отдельных стра​нах оказывают негативное воздействие на биосферу всей планеты. Локальные выгоды от таких действий гораздо меньше глобальной вы​годы от сохранения этих природных ресурсов. В то же время в слу​чае сохранения природных благ на локальном уровне (охраняемые территории, леса и пр.) местное население не получит выгоды, а, наоборот, может ухудшить свое благосостояние. Эта ситуация типич​на для многих развивающихся стран.

В показателях затрат и выгод явление несовпадения глобальных и локальных выгод можно описать следующим образом:
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; (1.3)

 

где Bd и Cd - соответственно локальные выгоды и затраты.

 

Превышение локальных затрат над локальными выгодами (1.3) по​казывает, что для местного сообщества невыгодно сохранять био​разнообразие, и в этом случае будет использован другой природоемкий вариант развития. Эта ситуация, к сожалению, характерна для всего мира.

В связи с этим необходима идентификация локальных выгод для населения, регионов, региональных отраслей экономики от сохранения биоразнообразия, которые могут проявляться в самых различных формах и сферах. Эти выгоды необходимо конкретизировать, искать новые и переводить их в практическую плоскость дополнительных доходов регионов. К реальным и потенциальным локальным выгодам можно отнести:

·        Развитие буферных зон вокруг особо охраняемых природных территорий (ООПТ) для ведения хозяйствования с определенными экологическими ограничениями (лесное и сельское хозяйство, подсобное хозяйство и т.д.);

·        Увеличение производства (например, сельского хозяйства – за счет улучшения водорегулирования, снижения эрозии при сохранении и посадке леса, сохранения водно-болотных угодий);

·        Сокращение производственных издержек (чистые водные источники, очистные функции болот позволяют снизить затраты предприятий, коммунально-бытовых служб, населения на предварительную очистку воды, необходимую по технологическим и гигиеническим условиям); 

·        Рост привлекательности земель в экологически чистых зонах для строительства оздоровительных и туристических объектов, жилищного строительства. Это повышает цену таких участков (возможны доходы региона от дополнительных инвестиций, налогов, в том числе земельного налога); 

·        При сохранении экосистемного потенциала устойчивость во времени потоков доходов от различных видов хозяйственной деятельности (рыболовство, сбор побочных продуктов леса, лесное хозяйство и пр.);

·        Доходы от глобальных экосистемных функций природы региона (продажа углеродных квот при лесопосадках и лесовосстановлении, внешние средства на сохранение биоразнообразия и пр.);

·        Продажа разрешений на ограниченную деятельность на ООПТ (где разрешено по закону): санитарная вырубка леса, охота, рыболовство, сбор грибов и ягод и пр.;

·        Привлечение дополнительных доходов и инвестиций за счет развития экологического туризма, расширение возможностей занятости местного населения;

·        Получение грандов на сохранение биоразнообразия (российских и зарубежных);

·        Экономические выгоды за счет улучшения здоровья населения (социальный эффект) в условиях чистой окружающей среды в зонах вокруг ООПТ (снижение затрат населения и государства на лечение, увеличение производительности людей за счет сокращения дней болезни и пр.).

Денежная оценка перечисленных локальных выгод может способствовать экологизации социально-экономического развития регионов, дать дополнительные аргументы в пользу охраны природы.

Соотношение локальных (страновых, региональных) затрат и выгод принципиально для решения и других глобальных экологических проблем. Например, проблема изменения климата может быть эффективно решена и на локальном уровне с выгодой для страны, без помощи мирового сообщества. Здесь можно упомянуть программы энергосбережения, сокращения транспортных выбросов, что, наряду с прямым экономическим эффектом (экономия топлива, бензина и пр.), позволяет снизить выбросы парниковых газов. То есть для случая программ/проектов по предотвращению глобального изменения климата в соотношении (1.3) на страновом и региональном уровнях выгоды могут превышать затраты: 
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; (1.4)

 

Основным условием выгодности сохране​ния биоразнообразия для мирового сообществав данном регионе является следующее условие (с учетом (1.3) и (1.4)):
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; (1.5)

 

Соотношение (1.5) показывает необходимость превышения суммы локальных и глобальных выгод над локальными затратами.

Для того чтобы соотношения (1.2) и (1.5) выполнялись, т.е. сохранение биоразнообразия было выгодно экономически, самое сложное - это корректный учет выгод такого сохранения, экономической оценки биологических ресурсов. И здесь перспективной яв​ляется концепция общей экономической ценности (см. раздел 3). В ней делается попытка, наряду с прямой потребительной стоимостью, оценить и стоимость "неиспользования" ресурса, его сохранения и консервации, что принципиально для биоразнообразия.

Частным случаем сглаживания неравенства в распределении затрат и выгод от сохранения биоразнообразия является задача по справедливому и равноправному получению выгод, возникающих в результате использования генетических ресурсов, поставленная в Конвенции по биоразнообразию (Рио-де-Жанейро, 1992).

В практическом плане для повышения локальных выгод от сохранения биоразнообразия для отдельных стран в настоящее время формируются несколько механизмов:

· Глобальный Экологический Фонд (ГЭФ);

· потенциальный глобальный рынок углеродных квот;

· механизм "долги в обмен на природу" (debt-for-nature-swaps) и др.

На международном уровне создан ГЭФ, основная цель которого - инвестировать природоохранные  мероприятия, не дающие значительной локальной выгоды (сохранение биоразнообразия, изменение климата, сохранение озонового слоя и пр.), но важных для всей планеты. Основными спонсорами ГЭФ являются развитые страны, а получатели средств - в основном развивающиеся страны. Так, для России ГЭФ предоставил специальный гранд на сохранение биоразнообразия на сумму свыше 20 млн. долларов.

Для сохранения биоразнообразия опре​деленную пользу может принести такой международный экономический механизм как "долги в обмен на природу". Суть этого механизма заключается в следующем. Сейчас практически все разви​вающиеся страны и страны с переходной экономикой имеют колоссальные долги, и вероятность их полного возвра​та весьма мала. В этой ситуации страна или организация, заботящиеся об охране природы, могут диктовать определенные условия стра​не-должнику двумя способами. Во-первых, если это долг самой стра​не, тогда она может поставить некоторые экологические требования стране-должнику, которая должна их выполнить за свой счет, взамен на погашение части долга (например, создание в определенном месте охраняемой территории, проведение экологических мероприятий и т.д.). Во-вторых, заинтересованная страна или организация могут купить часть дол​га страны-должника на мировом рынке (это обычно об​ходится на 50-80 процентов дешевле, чем реальная сумма долга) и обязать должника инвестировать эквивалентную части долга сумму в экологические мероприятия. То есть происходит своеобразный зачет экологоориентированных расходов в счет погашения долга, обмен "долги-природа". Сегодня в мире имеются примеры действия такого механизма в Польше, Болгарии, Боливии, Филиппинах, Замбии.

 

Оценка эффективности мероприятий/проектов по сохранению биоразнообразия
Формулы (1.1)-(1.5) действенны для «одномоментной» ситуации, ограниченного отрезка времени, например года. Все становится сложнее, когда рассматривается многолетний проект. Здесь приходится сопоставлять современные затраты и выгоды и будущие затраты и выгоды. И становится необходимым введение фактора дисконтирования, что позволит сравнивать современные суммы денег и будущие. Дисконтирование позволяет привести «будущие» деньги к современному моменту.

Такой подход применим и для соизмерения затрат и выгод во времени. Сегодняшние затраты и выгоды больше чем их аналогичные величины в последующие годы. С учетом фактора времени соотношение (1.1) может быть записано в следующем виде:
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.                       (1.6)

 

где r – коэффициент дисконтирования.

 

Соотношение (1.6) позволяет соизмерять меняющие во времени затраты и результаты/выгоды. В экономике это соотношение широко распространено для измерения эффективности проектов или программ, и оно известно как чистый дисконтированный доход (NPV). В том случае, когда показатель чистого дисконтированного дохода больше 0, тогда проект или программа считаются эффективными и их целесообразно реализовывать. Другими словами, с учетом фактора времени суммарные выгоды должны превышать суммарные затраты. При сравнении альтернативных проектов предпочтение должно отдаваться проекту с большим NPV. Разница между выгодами и затратами часто определяется как прибыль или эффект от реализации проекта/программы. И для эффективности проекта необходима положительная сумма приведенных прибылей (эффектов). Соотношение (6) является основным для определения экономической эффективности проекта/программы с учетом экологической составляющей и фактора времени.

Для определения приемлемости проекта/программы часто используются и два других критерия: внутренняя норма доходности (IRR) и соотношения выгоды/затраты (BCR). Величина внутренней нормы доходности эквивалентна дисконтной ставке (r), при которой текущее значение выгод будет равно величине затрат или IRR равно 0 (формула 1.7):
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.              (1.7)

Формула соотношения выгода/затраты является производной от формулы чистого дисконтированного дохода (1.8):
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.                                (1.8)

При BCR > 1 дисконтированные выгоды больше дисконтированных затрат. Это означает, что проект будет прибыльным и его имеет смысл принять. При BCR < 1 проект будет убыточным.

Проблема дисконтирования и определение величины коэффициента дисконтирования (ставки дисконта) носят дискуссионный характер в литературе. Очевидно, что чем данный коэффициент выше в приведенных формулах (1.6)-(1.8), чем больше мы ценим современные деньги и нынешние выгоды, тем меньшее значение имеют будущие выгоды, затраты, ущербы. Применение высоких ставок дисконта способствует стремлению к сверхэксплуатации биологических ресурсов для получения быстрой отдачи. Тем самым при принятии экономического решения приоритет отдается максимизации сегодняшнего благосостояния. И соответственно минимизируются будущие выгоды и возможные ущербы, что свойственно экологическим проектам/программам с их отдаленными эффектами и выгодами. Например, с позиций традиционного подхода затраты-выгоды такое экологическое мероприятие как посадка леса оказывается малоконкурентным, так как срок реализации лесных проектов составляет 50—70 лет, а ждать пока деревья вырастут до полной спелости надо десятилетия. В свою очередь проекты/программы, которые могут в отдаленной перспективе принести огромные потери и вред природе, могут при традиционных подходах оказаться эффективными в силу значительного занижения будущих затрат.

Современные ставки дисконта, используемые международными организациями, многими банками, достаточно велики и составляют 8—12%. В России в силу имеющихся значительных рисков эти показатели в несколько раз выше. В литературе часто говорят о тирании и дискриминации будущего при использовании стандартных методов дисконтирования. Такой подход не адекватен концепции устойчивого развития с ее приоритетами учета долгосрочных последствий, интересов следующих поколений.

В настоящее время в мире используется ряд возможных методов и подходов к преодолению «дискриминации дисконтирования» по отношению к экологическим проектам. Важным является получение как можно более полной экономической оценки ценности природных благ и услуг (более подробно этот вопрос рассмотрен в разделе 3), что существенно влияет на показатели затрат и выгод. Большую роль может играть тщательный учет будущих экологических рисков и неопределенности, что снизит привлекательность проекта с неясными экологическими последствиями. В некоторых странах государство задает более низкие — по сравнению с частным сектором и среднемировыми — ставки дисконта: на уровне 2-6%. 

Наряду с анализом "затраты-выгоды" возможным подходом для определения эффективности инвестиций и выгодности проекта/программы в сохранение биоразнообразия может служить метод "затраты-результат/эффективность", который аналогичен отечественной методике приведенных затрат, разработанной в 80-х гг. В этих подходах не ставится задача определить эффект, выгоды, эколого-экономический ущерб и т.д. от реализации мероприятия для последующего сопоставления с затратами. Главное — найти такой вариант развития, который бы минимизировал затраты для достижения заранее поставленной цели. То есть важны только цель и требуемые для ее достижения затраты. Такие методы удобны в случаях, когда определить или идентифицировать экономические выгоды/эффекты от реализации проекта сложно, однако цель проекта важна для общества. Это, очевидно, относится проектам сохранения биоразнообразия, создания ООПТ, охраны редких видов.

Глава 1.4. Учет фактора сохранения биоразнообразия в индикаторах устойчивого развития
Сохранение биоразнообразия является важным условием перехода к устойчивому развитию, как всей мировой экономики, так и экономик отдельных стран. В связи с этим в мире активно разрабатывается проблема индикаторов и показателей устойчивого развития, учитывающих фактор биоразнообразия. Этот фактор может быть включен в индикаторы устойчивости в явном виде (через площади охраняемых территорий, число редких видов и пр.). О степени воздействия на биологические ресурсы можно также судить по косвенным – по отношению к биоразнообразию – индикаторам, отражающих степень рациональности ведения лесного и сельского хозяйств, уровни загрязнения и т.д. 

Традиционные макроэкономические показатели (ВВП, ВНП, национальный доход и пр.) не отражают многие экологические процессы и явления, деградацию биоразнообразия. Международными организациями и отдельными странами предлагаются критерии и индикаторы устойчивого развития, содержащих нередко весьма сложную систему показателей. Разработка индикаторов устойчивого развития является достаточно комплексной и дорогостоящей процедурой, требующей большого количества информации, получить которую сложно или вообще невозможно (например, по многим экологическим параметрам). Обобщая имеющийся мировой опыт в этой области, можно выделить два подхода:

1)     построение интегрального, агрегированного индикатора, на основе которого можно судить о степени устойчивости социально-экономического развития. Агрегирование обычно осуществляется на основе трех групп показателей:

·   эколого-экономических,

·   эколого-социально-экономических,

·   собственно экологических.

2)     построение системы индикаторов, каждый из которых отражает отдельные аспекты устойчивого развития. Чаще всего в рамках общей системы выделяются следующие подсистемы показателей:

·   экономические,

·   экологические,

·   социальные,

·   институциональные.

Наличие интегрального эколого-экономического индикатора на макроуровне является идеальным для лиц, принимающих решения, с точки зрения учета экологического фактора в развитии страны. По одному такому показателю можно было бы судить о степени устойчивости страны, экологичности траектории развития. То есть этот показатель может быть своеобразным аналогом ВВП, ВНП, национального дохода, по которым сейчас часто измеряют успешность экономического развития, экономическое благосостояние. Однако, в силу методологических и статистических проблем, сложностей расчета общепризнанного в мире интегрального индикатора еще нет. 

Тем не менее, конструктивные подходы в этой области довольно активно разрабатываются. Интегральный подход к построению агрегированного индикатора устойчивости наиболее полно реализован в разработках структур ООН и Всемирного Банка. Этими международными организациями предложены методики, позволяющие включить экологический фактор в национальные счета, в показатели национального богатства. 

Статистическим отделом Секретариата ООН предложена система эколого-экономического учета (СЭЭУ) (a System for Integrated Environmental and Economic Accounting - 1993), направленная на учет экологического фактора в национальных статистиках. Последняя версия СЭЭУ – результат работы Статиcтического управления Департамента экономических и социальных вопросов ООН и Программы ООН по окружающей среде (ЮНЕП) – была опубликована в декабре 2000 г. Данная система описывает взаимосвязь между состоянием природной окружающей среды и экономикой страны. Взаимосвязь выражена путем увязки принятой ООН системы национальных счетов (СНС, 1993 г.) с учетом экологических факторов и природных ресурсов.

"Зеленые" счета базируются на корректировке традиционных экономических показателей за счет двух величин: стоимостной оценки истощения природных ресурсов и эколого-экономического ущерба от загрязнения. В основе экологической трансформации национальных счетов находится следующий показатель — экологически адаптированный чистый внутренний продукт (ЭЧВП) (Environmentally adjusted net domestic product, EDP). Этот показатель является результатом коррекции чистого внутреннего продукта. Коррекция происходит в два этапа. На первом этапе из чистого внутреннего продукта (NDP) вычитается стоимостная оценка истощения природных ресурсов (DPNA) (вырубка леса, добыча нефти, минерального сырья и пр.). Затем из полученного показателя вычитается стоимостная оценка экологического ущерба (DGNA) в результате загрязнения воздуха и воды, размещения отходов, истощения почвы, использования подземных вод:
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По предварительным оценкам статистического отдела ООН, в среднем величина ЭЧВП составляет около 60-70% от ВВП.

 

Всемирным Банком предложен и рассчитан для стран мира показатель "истинных сбережений" (genuine (domestic) savings). Этот показатель является результатом коррекции валовых внутренних сбережений, т.е. валового накопления. При этом коррекция производится в два этапа. На первом этапе определяется величина чистых внутренних сбережений (NDS) как разница между валовыми внутренними сбережениями (GDS) и величиной обесценивания ("проедания") произведенных активов (CFC). На втором этапе чистые внутренние сбережения увеличиваются на величину расходов на образование (EDE) и уменьшаются на величину истощения природных ресурсов (DPNR) и ущерба от загрязнения окружающей среды (DMGE):
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Все входящие в расчет величины берутся в процентах от ВВП (GDP). Среднемировой уровень истинных сбережений в 1997 г. оценивался Всемирным Банком в 13,6% от ВВП, в то время как валовые внутренние сбережения оценивались в 22,2% от ВВП. Проведенные на основе этих методик расчеты по отдельным странам показали огромное расхождение традиционных экономических показателей и экологически скорректированных. Тем самым для многих стран мира актуальна ситуация, когда при формальном экономическом росте происходит экологическая деградация, и экологическая коррекция может привести к значительному сокращению традиционных экономических показателей вплоть до отрицательных величин их прироста. Такая ситуация характерна для России с ее огромными масштабами деградации и истощения природных ресурсов, загрязнения окружающей среды. Так, в 1999 г. при формальном росте ВВП страны на 3,2% показатель истинных сбережений составил отрицательную величину – 3,0%. Это может стать важным аргументом для лиц, принимающих решения, для экологической коррекции экономической политики.

Для России показатель истинных сбережений важен тем, что он показывает необходимость компенсации истощения природного капитала за счет роста инвестиций в человеческий и физический капиталы. В научных терминах речь идет о слабой устойчивости и о взаимозаменяемости различных видов капиталов. В практическом плане целесообразно создание специальных фондов типа Фонда будущих поколений, которые имеются в Норвегии, США, некоторых нефтедобывающих странах, и образованных за счет фиксированных отчислений от добычи истощающихся топливно-энергетических ресурсов для обеспечения будущего развития страны.

Довольно активно в мире предпринимаются попытки рассчитать интегральные агрегированные индексы, базирующиеся прежде всего на экологических параметрах, тесно связанных с сохранением биоразнообразия. 

Агрегированный индекс «живой планеты» (ИЖП) (Living Planet Index) для оценки состояния природных экосистем планеты исчисляется в рамках ежегодного доклада Всемирного Фонда Дикой Природы (World Wild Fund). Разработан также достаточно конструктивный показатель "экологический след" (давление на природу) (ЭС) (The Ecological Footprint). ИЖП измеряет природный капитал лесов, водных и морских экосистем и рассчитывается как среднее из трех показателей: численность животных в лесах, в водных и морских экосистемах. Каждый показатель отражает изменение популяции наиболее представительной выборки организмов в экосистеме. Показатель по лесным экосистемам включает 319 животных и показывает снижение на 12% за период 1970 – 1999 гг., по водным экосистемам – 194 вида и снижение на 50%, по морским экосистемам – 217 видов и снижение на 35%. В 70–е годы человечество вышло за пределы восстановительных возможностей в глобальном масштабе, что является причиной истощения природного капитала и отражается в уменьшении индекса ИЖП на 33% за последние 30 лет.

Показатель "экологический след" (давление на природу) измеряет потребление населением продовольствия и материалов в эквивалентах  площади биологически продуктивной земли и площади моря, которые необходимы для производства этих ресурсов и поглощения образующихся отходов, а потребление энергии – в эквивалентах площади, необходимой для абсорбции соответствующих выбросов СО2.  За период 1970 – 1997 гг. ЭС возрос на 50% или на 1,5% в год. ЭС, приходящийся на одного человека, представляет собой сумму 6 слагаемых: площадь пашни  для выращивания потребляемых человеком зерновых, площадь пастбищ для производства продукции животноводства, площадь лесов для производства древесины и бумаги, площадь моря для производства рыбы и морепродуктов, занятая под жилье и инфраструктуру территория, площадь лесов для абсорбции выбросов СО2, образующихся при душевом потреблении энергии. ЭС среднего потребителя из развитых стран мира в 4 раза превышает соответствующий показатель потребителя из стран с низкими душевыми доходами. 

Метод ЭС позволяет сравнить фактическое давление общества на природу и возможное с точки зрения потенциальных запасов природных ресурсов и ассимиляционных процессов. По расчетам авторов доклада в настоящее время фактическое давление населения планеты на 30% превышает ее потенциальные возможности. 

Индекс экологической устойчивости определяется  в докладе, подготовленном группой ученых из Йельского и Колумбийского университетов для Всемирного экономического форума в Давосе (2001 Environmental Sustainability Index). Экологическая устойчивость понимается как часть понятия «устойчивое развитие». Сужение задачи позволяет получить количественную характеристику в виде индекса. Доказывается  возможность сконструировать простой индекс, отражающий продвижение различных стран мира в направление экологической устойчивости. 

Экологическая устойчивость определяется по 5 крупным разделам:

·        характеристика окружающей среды - воздуха, воды, почвы и экосистем; 

·        уровень загрязнения и воздействия на окружающую среду; 

·        потери общества от загрязнения окружающей среды в виде потерь продукции, заболеваний и др.; 

·        социальные и институциональные возможности решать экологические проблемы; 

·        возможность решать глобальные экологические проблемы путем консолидации усилий для сохранения природы.

Значение индекса рассчитывается  по 22 индикаторам. Каждый индикатор определяется усреднением 2 – 5 переменных. Всего выделено 67 переменных. Формально все переменные получают равный вес  при расчете индекса, поскольку отсутствуют общепризнанные приоритеты в ранжировании экологических проблем. Фактически значимость отдельных проблем усиливается за счет введения большего количества переменных, их характеризующих. 

Многие показатели, использованные при конструировании индекса, достаточно традиционны. Наряду с этим, введены и новые показатели, такие как “площадь земли, находящаяся под воздействием деятельности человека, в % от общей территории». Этот показатель является хорошим измерителем антропогенного воздействия на природу, включая уничтожение естественной растительности, эффективность использования земельных ресурсов в стране. Поскольку существует непосредственная зависимость между уничтожением естественной растительности и потерями биоразнообразия, постольку показатель характеризует и сохранение биоразообразия. Две международные спутниковые базы данных, которые регистрируют земли сельскохозяйственного назначения и урбанизированные территории, были использованы для определения площади антропогенного воздействия. 

Показатели биоразнообразия построены таким образом, чтобы охарактеризовать управление сохранением биологических ресурсов. Хотя биоразнообразие охватывает три уровня: генетический, организмы и экосистемы, в качестве показателей использованы только данные по птицам и млекопитающим организмам, как  наиболее доступные. Показатели в относительной форме, «процент находящихся под угрозой птиц в общей численности» и «процент находящихся под угрозой млекопитающих в общей численности», позволяют проводить сравнение природоохранной политики по странам. 

Для сопоставимости стран большинство показателей представлены в виде удельных величин на единицу площади, дохода, на душу населения. Поскольку расчеты по общей площади дают неадекватные оценки для стран с обширной территорией, вводится значение заселенной территории, т.е. территории с плотностью населения не менее 5 человек на км2. Для стран с высокой плотностью населения значения общей территории и заселенной территории совпадают. Общий индекс экологической устойчивости имеет слабую корреляцию с общей площадью и с плотностью населения.

Авторы считают, что индекс позволяет проводить сравнение между странами по уровню экологической устойчивости, оценивать результаты природоохранной политики, выявлять наилучшие результаты, определять страны, которым грозит экологический кризис, сопоставлять экономический рост и охрану природы. Кроме того, индекс дает возможность принимать более обоснованные решения, опираясь на аналитические и количественные данные. Значение индекса рассчитано для 122 стран. Первыми десяти наиболее устойчивыми странами в списке оказались:  Финляндия, Норвегия, Канада, Швеция, Швейцария, Новая Зеландия, Австралия, Австрия, Исландия, Дания, США. Россия по индексу устойчивого развития находится на 33-ем месте. Объем информации существенно различается по странам.  В 94 странах имелась информация для расчета не менее 20 индикаторов и в 28 странах – 18 индикаторов. Недостающая информация была авторами реконструирована. 

Изучение взаимосвязи между индексом экологической устойчивости и наиболее распространенными синтетическими показателями в области экономики показало следующее. Существует тесная взаимозависимость между индексом и значением ВВП на душу населения. Вместе с тем, такие показатели как темп экономического роста, индекс экономической конкурентоспособности имеют слабую взаимосвязь с индексом экологической устойчивости, а темп роста душевого дохода не имеет корреляции с индексом. Исключение составляют страны со средним душевым доходом, для которых обнаружена корреляция между ростом дохода и индексом. Это позволило сделать заключение, что в странах с близкими экономическими условиями экологическое состояние определяется управлением и хозяйствованием. Гаити не может достигнуть организации природоохранной деятельности, сравнимой со Швецией, но ничто не мешает приблизиться к уровню Камеруна. Аналогично, Бельгия при близком значении ВВП на душу населения (23200 долл. США) со Швецией (207000 долл. США) имеет индекс экологической устойчивости 44,1, что значительно меньше, чем в Швеции (75). Это поддерживает «гипотезу Портера», в соответствие с которой природоохранная деятельность совместима с экономическим ростом и, поддерживая инновации, может стимулировать экономический рост. 

Индекс реального прогресса и индекс устойчивого экономического благосостояния (Genuine Progress Indicators и Index of Sustainable Economic Welfare) является попыткой создать адекватный измеритель экономического благосостояния, усовершенствовать показателя ВВП с учетом экстерналий (Genuine Progress Indicator, 1998). Индекс реального прогресса отражает следующие слагаемые: 

·        Преступность и распад семей

·        Домашняя и добровольная работа

·        Распределение дохода

·        Истощение ресурсов

·        Загрязнение

·        Долгосрочный экологический ущерб

·        Изменение свободного времени

·        Расходы на оборону

·        Срок жизни предметов длительного пользования

·        Зависимость от зарубежных капиталов. 

Индекс реального прогресса предназначен для того, чтобы отразить те аспекты экономики, которые лежат вне монетарного обращения. Сделана попытка определить цену тех функций, которые поддерживают экономику, но остаются вне денежного обращения. Цена строится на затратах по замещению в случае утраты этих функций. Вместе с тем, агрегирование различных функций в единый индекс довольно противоречиво и субъективно. 

Второй подход к построению индикаторов устойчивого развития базируется на построении системы показателей, которые могут отражать отдельные аспекты устойчивого развития, в том числе связанные с сохранением биоразнообразия. По сравнению с интегральными индикаторами устойчивости этот подход более широко распространен в мире. Примером такого подхода является методология Комиссии ООН по устойчивому развитию (КУР) (1996, 2001). Следует также отметить исследования Всемирного Банка: предлагаемые индикаторы в рамках ежегодного доклада Всемирного Банка "Индикаторы мирового развития" (“The World Development Indicators”), а также совместную с UNEP и  CIAT разработку системы индикаторов, предназначенную для улучшения управления природопользованием в Центральной Америке (“Developing indicators. Experience from Central America” The World Bank, UNEP, CIAT 2000). Широкое признание в мире получила система экологических индикаторов ОЭСР, разработанная на основе структуры «давление-состояние-реакция». Среди разработок отдельных стран следует отметить системы США и Великобритании. 

Комиссией ООН по устойчивому развитию (КУР) предлагается ряд индикаторов сохранения биоразнообразия. В расширенном наборе индикаторов (1996) выделяется два показателя в области охраны биологического разнообразия:

1.      Процент исчезающих видов от общего числа местных видов. 

Разнообразие видов представляет собой один из трех главных уровней биоразнообразия, наряду с экосистемой и генетическим разнообразием, и назначением данного индикатора является выявление поддержания разнообразия видов или, напротив, исчезновения видов. КУР рекомендуется выделять 4 субпоказателя:

1) процент исчезающих видов сосудистых растений, общий для всех классов;

2) процент исчезающих видов по каждому из классов сосудистых растений;

3) процент исчезающих видов позвоночных, общий для всех классов;

4) процент исчезающих видов по каждому из классов позвоночных.

2.      Процент охраняемой территории от всей территории.

Для стран мира устанавливается цель: в каждом из основных экологических районов должно быть 10% охраняемой территории.

С проблемой биоразнообразия сопряжены еще два показателя, предлагаемые КУР и связанные с биотехнологиями:

·  Расходы на исследование и разработку биотехнологий;

·  Наличие норм или руководств по вопросам безопасности биотехнологий.

В более поздней системе базовых индикаторов устойчивого развития (2001) КУР выделяются следующие показатели: 

·  Участки с выделенными ключевыми экосистемами;

·  Охраняемые территории в процентах от всей территории;

·  Распространение выделенных ключевых видов.

Организацией экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) предлагается два базовых индикатора:

·  Охраняемые территории (тенденция);

·  Виды под угрозой (для странового сравнения).

На основе "Индикаторов мирового развития" Всемирный Банк с 2000 г. выпускает краткий "зеленый" справочник ("The Little Green Data Book"), где содержится экологическая информация более чем по 200 странам. Даются региональные и страновые показатели по многим экологическим и экономическим показателям, в том числе по биоразнообразию (пять показателей) и по макроэкономическим индикаторам, где выделяется отмеченный выше агрегированный индикатор истинных сбережений. В таблице 1.1 содержатся предлагаемые Всемирным Банком индикаторы из справочника по Российской Федерации.

 

Таблица 1.1

Основные индикаторы по Российской Федерации из краткого «зеленого» справочника Всемирного Банка (1999-2000 гг.)

	РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

	1
	2

	Численность населения, млн. 
	147

	Численность городского населения (в % от общего)
	77,0

	ВВП, млрд. долл.
	277

	ВНП на душу, Atlas метод (долл.)
	2260

	Экологические стратегии / план действий
	…

	Сельское хозяйство

	Земельная площадь (1000 кв. км.)
	16889

	Сельскохозяйственная земля (в % от общей площади)
	12,9

	Ирригационные земли (в % от земель под зерновыми культурами)
	3,9

	Использование удобрений (100 грамм на 1 га пашни)
	133

	Индекс производства продовольственной продукции (1989-91 = 100)
	58,9

	Плотность населения, сельского (человек на кв. км пашни)
	27

	Леса

	Лесная площадь (1000 кв. км)
	7635

	Лесная площадь (в % от общей земельной площади)
	45,2

	Годовое обезлесение (изменение в %, 1990-2000)
	0

	Биоразнообразие

	Млекопитающие, видов всего
	269

	Млекопитающие, видов под угрозой
	31

	Птиц, видов всего
	628

	Птиц, видов под угрозой
	38

	Национальные охраняемые территории, в % от площади земли
	3,1

	Энергия

	ВВП на единицу использованной энергии (по ППС на единицу эквивалента)
	1,7

	Коммерческие поставки энергии на душу (в кг нефтяного эквивалента)
	4019


Продолжение табл. 1.1

	1
	2

	Чистый импорт энергии (в % от коммерческого использования)
	- 57

	Использование электроэнергии на душу (кВт)
	3981

	Доля электроэнергии, полученная на основе угля (в %)
	16,8

	Доля электроэнергии, полученная на основе нефти (в %)
	5,3

	Выбросы и загрязнения

	Эмиссия СО2  на единицу ВВП (кг на ВВП по ППС в долл.)
	1,5

	Всего СО2 эмиссия, промышленная (в 1000 килотонн)
	1579,5

	СО2 эмиссия на душу (мегатонн)
	10,7

	Взвешенные частицы в крупных городах (мгр/м3)
	…

	Пассажирские автомобили (на 1 тыс. населения)
	120

	Вода и канализация

	Доступ к очищенным водным источникам (в % от численности населения)
	99

	Доступ к очищенным водным источникам в сельской местности (в % от численности сельского населения)
	96

	Доступ к очищенным водным источникам в городах (в % от численности городского населения)
	100

	Запасы пресной воды на душу (м3)
	30619

	Потребление пресной воды, всего (в % от запасов воды)
	1,7

	Потребление воды для сельскохозяйственных нужд (в % от потребления пресной воды)
	20

	Доступ к водопроводу и канализации в городах (в процентах от городского населения)
	…

	Доступ к водопроводу и канализации в сельской местности (в процентах от численности сельского населения)
	…

	Процент смертности детей в возрасте до 5 лет (на тысячу рожденных)
	20

	Макроэкономические показатели

	Валовые внутренние сбережения (в % от ВВП)
	21,2

	Потребление основного капитала (в % от ВВП)
	9,3

	Чистые внутренние сбережения (в % от ВВП)
	11,9

	Расходы на образование (в % от ВВП)
	3,9

	Истощение энергетических ресурсов (в % от ВВП)
	16

	Истощение минеральных ресурсов (в % от ВВП)
	0

	Чистое истощение лесных ресурсов (в % от ВВП)
	0

	Ущерб от выбросов СО2 (в % от ВВП)
	3,0

	Истинные (внутренние) сбережения (в % от ВВП)
	-3,3


 

Среди последних исследований, осуществленных Всемирным Банком совместно с Программой ООН по окружающей среде (UNEP) и Международным Центром тропического сельского хозяйства (CIAT), следует отметить систему индикаторов, разработанную для улучшения управления природопользованием в Центральной Америке (“Developing indicators. Experience from Central America” The World Bank, UNEP, CIAT 2000). Эта система предлагает широкий спектр показателей, прямо или косвенно связанных с сохранением биоразнообразия. Индикаторы предназначены для сквозного управления, включая национальный, региональных и локальный уровни. Отличительной особенностью работы было представление индикаторов в виде геоинформационных систем, что делает материал более наглядным и облегчает планирование и принятие решений. Индикаторы отражают все сферы функционирования общества и их взаимодействие – экономическую, экологическую, социальную, эколого-экономическую, социально-экономическую, социально-экологическую. Для соответствия институциональной структуре индикаторы организованы по основным проблемам развития – использование земли, вырубка лесов, потребление свежей воды, инфраструктура, природные катастрофы. 

Как и в схеме, предложенной ОЭСР, выделены 4 типа индикаторов: давление, состояние, воздействие, реакция. Анализ осуществляется в три этапа: использование индексов, затем базовых индикаторов, затем дополнительных индикаторов. Всего было выделено 11 индексов, 68 базовых индикаторов и 114 дополнительных индикаторов, которые должны способствовать анализу для принятия решений. Индексы имеют существенно меньшую степень агрегирования, чем в предыдущих работах. Они обобщают более узкую информацию по одной проблеме и используются для получения первого представления об основных проблемах развития и текущей ситуации. 

Выделены следующие 11 индексов по проблемам и объектам:

1. Земля – индекс использования земли;

2. Леса – индекс риска для лесов;

3. Вода – индекс уязвимости водных ресурсов;

4. Биоразнообразие – степень освоенности земель; 

5. Морские и прибрежные ресурсы – индекс риска для прибрежных территорий;

6. Атмосфера – индекс выбросов парниковых газов;

7. Энергия – индекс освещенности;

8. Социальное развитие – индекс человеческого развития;

9. Экономическое развитие – ВВП на душу населения;

10. Инфраструктура – индекс достижимости; 

11. Природные катастрофы – индекс климатического риска. 

Предложенные индексы используются в различных исследованиях, в частности в ежегодном докладе Института мировых ресурсов (World Resources Institute). Индексы построены на обобщении информации по каждой из выделенных проблем и объектов, как, например, индекс человеческого развития, отражающий ожидаемую продолжительность жизни, образовательный уровень и доходы. 

Индексы фиксируют проблему и необходимость дальнейшего анализа. Так, индекс риска для леса выявляет угрозу сведения лесов более четко, чем отдельные показатели. Индекс использования земли представляет собой комбинацию двух индикаторов: потенциальное сельскохозяйственное производство и фактическое. Потенциальное сельскохозяйственное производство определяется исходя из качества почв и климатических ограничений. 

Расчет индекса использования земли в Центральноамериканском регионе показал, что почти половина земель используется неэффективно, что является одной из основных причин неустойчивого развития, экологической деградации и сокращения биоразнообразия. Для Коста-Рики при сопоставлении фактического производства и потенциального в территориальном разрезе и по видам продукции выявлены пути решения проблемы. Изменение использования земель в соответствии с наилучшими возможностями позволит сократить сельскохозяйственные земли с 57% общей территории страны до 25-30%. Такое сокращение позволит значительно снизить давление на биоразнообразие.

Глава 1.5. Экономическая оценка вклада природных экосистем в глобальную биосферную устойчивость
В 21 век международное сообщество вошло со всем грузом экологических проблем 20 века. Эти проблемы тем более сложны, поскольку их надо решать одновременно со сглаживанием неравенства экономического развития стран и их экономической интеграцией. В мире растет стремление направить развитие на эффективное совмещение производства экономического продукта и поддержание глобальной биосферной стабильности. Международное сотрудничество развитых и развивающихся стран должно осуществляться при справедливом разделении выгод от использования природных ресурсов и ответственности за негативные экологические процессы. Средством оптимизации такого сотрудничества может стать выработка финансовых механизмов взаиморасчета стран за пользование глобальными «экосистемными услугами». 

На сегодняшний день созданы и с разной степенью эффективности действуют глобальные финансовые механизмы, осуществляемые наднациональными органами, средства которых формировались за счет взносов многих стран. Во-первых, это механизмы Глобального Экологического Фонда (ГЭФ). Во-вторых, финансовые средства, направляемые в соответствии с «Монреальским протоколом» Венской конвенции на борьбу с бедностью. В-третьих, группа механизмов Конвенции по изменению климата и Киотского протокола (механизмы «чистого развития», «совместного исполнения»). В-четвертых, экспериментальный «карбоновый фонд» Всемирного банка. Деньги этого фонда инвестируются в конкретные проекты - природоохранные и энергосберегающие. И, наконец, в-пятых, – механизмы так называемых «долгов за природу». 

Созданные международным сообществом методы и механизмы, к сожалению, пока что неадекватно учитывают реальный вклад естественных экосистем разных стран в поддержание условий, пригодных для жизни человека и ведения эффективного хозяйства. Сохранение природных экосистем, наиболее полно выполняющих биосферные функции – главная задача международных финансовых механизмов в данной области. Участие в этом процессе всех стран, которые независимо от границ и политического режима пользуются устойчивостью биосферы и, соответственно, потребляют глобальные «экосистемные услуги», требует оказания международной политической, экономической, финансовой, научной и технологической поддержки «экологического донорства», как на национальной территории, так и за её границами. Нужны коллективные действия, в основу которых должна быть положена объективная оценка вклада стран в стабилизацию биосферных процессов и система справедливой компенсации за охрану дикой природы и ограничение экономического развития на крупных территориях, занятых естественными экосистемами.

Сокращение площади природных экосистем, их фрагментация, разбалансировка видовой структуры биоразнообразия (исчезновение аборигенных и появление чужеродных видов), разрушение традиционного природопользования коренных народов, деградация земель и опустынивание, химическое загрязнение и иные опасные процессы снижают саморегулирующие возможности биосферы. При высокой частоте аномальных явлений биота планеты может перейти в иное состояние, за чем последует крах всей сложившейся экономической системы Мира. Объем затрат на искусственное удержание неустойчивой биосферы в пригодном для человечества состоянии не поддается прогнозированию. Последнее десятилетие показало, что прежние международные инициативы и разработанные в их рамках механизмы недостаточно эффективны.

Ответом на «глобальный экологический вызов» может стать создание системы финансового взаимодействия государств, которая будет прямо способствовать росту выгод от предотвращения разрушения природных экосистем или их восстановления. Высокие доходы производств, основанных на концентрации населения, интенсивном использовании аграрной и технической инфраструктуры и связанной с этим индустриализацией среды, должны компенсировать экономические потери населения тех регионов и стран, сдерживание экстенсивного развития которых обеспечивает сохранение или даже увеличение площади не освоенных человеком естественных экосистем. Такой может быть цель предлагаемой инициативы.

Конкретные задачи по реализации этой инициативы можно сформулировать следующим образом:

·  корректная оценка масштабов потерь природных экосистем на территории каждой страны, в т.ч. с использованием методов дистанционного зондирования, ведение международного мониторинга изменений (опираясь не только на данные национальной статистики);

·  согласование методики регистрации и расчетов вклада каждой страны в глобальную устойчивость биосферы исходя из площади и биомассы естественных экосистем, их способности длительно сохранять жизнедеятельность, сбалансированности структуры биоразнообразия, а также таких особенностей как поддержание баланса углерода, продуцирование пищевой биомассы, уникальных биологических веществ и генетических комбинаций, регулирование стока и качества пресной воды, консервация вечномерзлых грунтов, защита от эрозии и пр.;

·  достижение соглашения о цене, которую мировое сообщество готово платить за снижение риска потери стабильности биосферных процессов;

·  достижение договоренности о принципах формирования и использования коллективных финансовых ресурсов для повышения макроэкономической эффективности охраны, восстановления и приращения площади естественных экосистем (куда, в каких размерах, в какой форме, с какими ограничениями и под какие гарантии направлять средства, чтобы эффективность инвестиций была высокой в натуральных и экономических показателях);

·  разработка и принятие механизмов использования средств для сохранения и увеличения объема «экосистемных услуг», приемлемых для стран с разным политическим устройством (обычные фонды; трасты; международные и национальные программы, стратегии, планы действий; глобальные проекты; соглашения; функционирование би-, трилатеральных ООПТ и пр.).

Согласование методик расчета вклада каждой страны в глобальную устойчивость биосферы, исходя из масштабов оказываемых ее природой «экосистемных услуг», требует коллективной верификации национальной и международной статистической информации по состоянию природных экосистем и их функциям. С учетом этой информации надо оптимизировать оценки «Доклада о мировом развитии» Всемирного Банка, других общемировых обзоров и рейтингов государств. 

Переговоры о «цене» глобальных экосистемных услуг могут быть начаты с цифры 0,72% ВВП, которые развитые страны намеревались направлять на обеспечение глобальной устойчивости еще в 90-х годах прошедшего века. Оценка достаточности или недостаточности финансовых ресурсов, в конце концов, даст мировому сообществу рыночную стоимость работы, выполняемой не руками человека, а живой природой планеты.

Использование странами – «экологическими донорами» средств, получаемых в рамках новых финансовых механизмов, должно быть целевым для сохранения и увеличения объема предоставляемых мировому сообществу «экосистемных услуг». В то же время, регламентация экономического развития должна учитывать национальные интересы в развитии экономики, создании новых рабочих мест, повышении благосостояния населения, борьбы с бедностью и др. Достижение этих макроэкономических результатов не должно прямо или косвенно стимулировать новое освоение и трансформацию естественных экосистем в любой точке планеты. 

Механизмы и инструменты, которые могут быть использованы для сбора, накопления и трансферта «международных денег» за «экосистемные услуги», могут быть традиционными (международные и национальные целевые фонды, программы, проекты и пр.) и оригинальными (например, выпуск международных облигаций для поддержки охраны, развития и поддержания особого режима пользования участков всемирного природного наследия). Такие предложения у России имеются для Байкальского региона, а в перспективе они могут быть сформулированы и для других территорий международного значения – Камчатки, Алтая, Северного Каспия и дельты Волги и др. 

К рассматриваемым финансовым механизмам можно добавить другие адресные механизмы реализации инициатив, направленные на совершенствование национальной природоохранной политики и содействие выполнению странами – «экологическими донорами» биосферных функций. Например, средства могут быть направлены на такие эффективные действия, как:

·  поддержку национальных программ, планов действий, стратегий в области сохранения биоразнообразия;

·  поддержку научного потенциала страны, обеспечивающего охрану и мониторинг состояния биоразнообразия, устойчивое использование биоресурсов и пр.;

·  поддержка мероприятий по экологическому образованию и воспитанию, в т.ч. финансирование специальных изданий и природоохранного канала на национальном ТВ;

В чем суть предложений России? Мировое сообщество приблизилось к определению стоимости глобальных экосистемных услуг и не за горами фиксация этой цены в международных договоренностях. Надо полагать, что она не будет меньше значения 0,7% от ВВП, которое рассматриваемых в качестве базовых для механизма ГЭФ, а скорее приблизиться к 1,0% ВВП. Остается главный вопрос – «За что платить?».

Перечислим с точки зрения сегодняшних представлений набор «экосистемных услуг», которые способны оказывать страны - «экологические доноры» мировому сообществу в целом, но, в первую очередь, целевым образом странам с неэффективным балансом вклада в поддержание устойчивости биосферы и потерь естественных экосистем: 

·  формирование запасов и продукции фитомассы растительного покрова с его физическими, химическими и биологическими свойствами для поддержания энергетической основы биосферы;

·  обеспечение нормальной циркуляции в биосфере биогенных веществ, защиты от водной, ветровой и термической (для вечномерзлых грунтов) эрозии плодородного слоя почв, предотвращение их деградации и опустынивания;

·  сохранение глобального биоразнообразия и всех его полезных свойств, в т.ч. генетических ресурсов, уникального лекарственного, селекционного и пр. материала;

·  сохранение, накопление, формирование стока и качества пресных поверхностных и подземных вод, определение прогнозируемых по срокам и объемам параметров сезонных паводков;

·  предотвращение негативных последствий изменения или нестабильности климата;

·  поддержание оптимального баланса кислорода, углерода и парниковых газов в атмосфере;

·  сохранение среды обитания народов с традиционными формами природопользования;

Вся совокупность рассматриваемых биосферных функций, а также множество еще неизвестных науке полезных и важных для жизни планеты природных свойств и функций, объединяются в интегральную услугу по поддержанию устойчивости биосферы в целом.

Можно дать предварительную оценкувклада природных экосистем по странам мира в глобальную биосферную устойчивость. 
Устойчивость биосферы поддерживается функционированием природных экосистем суши и океана. Поскольку ответственность стран за сохранение живой природы распространяется на их национальную территорию, все расчеты проведены без учета роли экосистем Мирового Океана. Используя данные об общей площади стран мира, площади природных нарушенных человеком земель, имеющиеся в базах данных ООН, ФАО, Института мировых ресурсов (таблица 1.2), можно оценить вклад каждой страны, как в сохранение сухопутных экосистем, так и в их потери. В каждой стране к нарушенным экосистемам отнесены земли поселений и дорог, пашни, интенсивно используемые леса и пастбища. В последних случаях использованы критерии высокого уровня заготовок древесины и значительной пастбищной нагрузки. Пахотные земли рассматриваются как «потери», потому что агроценозы являются неустойчивыми системами, не способными к самоорганизации и требующими от человека дополнительных энергетических затрат для функционирования.

 

Таблица 1.2

Общая площадь и доля природных (ненарушенных) экосистем суши 

в странах, несущих наибольшую ответственность 

за сохранение устойчивости биосферы Земли

	 
	Россия
	Бразилия
	Австралия
	Канада
	США
	Китай
	Судан

	Площадь земель тыс. км2 
	17 000
	8 460
	7 640
	9 220
	9 570
	9 330
	2 380

	Дороги и поселения, %
	1,3
	1,7
	1,0
	0,7
	4,5
	3,4
	0,7

	Пашни, %
	8,1
	6,0
	6,1
	4,9
	19,6
	10,3
	5,5

	Пастбищ %
	4,7
	22,0
	54,5
	3,0
	25,0
	34,2
	46,3

	из них нарушено, %
	0,6
	3,6
	2,0
	0,2
	2,0
	4,0
	3,6

	Лесов, %:
	47,2
	57,8
	19,0
	53,6
	29,9
	13,6
	18,7

	из них нарушено, %
	3,7
	3,1
	0,8
	4,3
	5,1
	2,8
	1,3

	% естественных экосистем
	86,3
	85,6
	90,1
	89,9
	68,8
	79,5
	88,9


 

Более точная оценка учитывает различие экосистем суши по наиболее существенным для устойчивости экосистем параметрам. Для этого могут быть привлечены данные о продуктивности природных растительных сообществ, полученные в рамках Международной биологической программы (МБП), и данные о составе флоры и фауны – числе видов птиц, млекопитающих, амфибий, рептилий большинства стран мира, представленные в Национальных Докладах по сохранению биоразнообразия и в мировых сводках (например, в «Докладах о мировом развитии»). 

Для природных и малоизмененных экосистем могут быть использованы данные о запасах биомассы, о способности биоты длительно сохранять жизнедеятельность, и о сбалансированности структуры биоразнообразия. Эти параметры интегрально характеризуют основные стороны жизнеспособности (устойчивости) экосистем. Первый (биомасса) отражает накопление энергии системы, второй (биомасса/продуктивность) – эффективность использования энергии живым веществом экосистем, их к.п.д., третий (сбалансированность структуры) – потенциал адаптации экосистем к меняющимся условиям за счет изменения комбинаций обитающих в них видов. 

Сведений, имеющихся в мировых базах, достаточно для определения в первом приближении вклада естественных экосистем каждой страны в сохранение растительной массы, эффективности и адаптивного потенциала наземной биоты планеты. С использованием этих же данных определяют роль каждой страны в потерях основных биосферных функций естественных экосистем суши, замененных искусственными или антропогенно нарушенными экосистемами (таблица 1.3). 

 

Таблица 1.3

Вклады стран в сохранение и потери биомассы, эффективности 

и адаптивного потенциала биоты наземной части биосферы Земли

	 
	Россия
	Бразилия
	Австралия
	Канада
	США
	Китай
	Судан

	Естественные экосистемы тыс. км2
	14667
	7234
	6884
	8295
	6587
	7410
	2112

	сохранено % биомассы
	11,5
	12,9
	7,2
	7,0
	5,6
	4,1
	1,8

	сохранено % эффективности
	17,7
	3,6
	6,0
	8,9
	6,6
	6,4
	2,0

	сохранено % адаптивности
	7,2
	1,4
	5,7
	2,3
	4,6
	3,5
	6,6

	Нарушенные экосистемы тыс. км2
	2329
	1222
	760
	926
	2986
	1916
	264

	потеряно % биомассы
	6,9
	8,6
	3,0
	3,0
	9,6
	4,1
	0,8

	потеряно % эффективности
	11,8
	4,5
	2,8
	4,2
	12,6
	7,0
	1,0

	потеряно % адаптивности
	4,5
	1,0
	2,5
	1,0
	8,3
	3,6
	3,2


 

Среднее из этих оценок можно считать адекватным отражением вклада страны в сохранение глобальной устойчивости биоты суши (таблица 1.4). Суммарные потери устойчивости экосистем можно отнести к общей численности человечества, что даст среднемировой показатель потерь на душу населения. Аналогичные показатели могут быть рассчитаны для каждой страны отдельно. Соотношение национального и среднемирового показателей (вторая строка таблицы 1.4) отражает неэффективность использования биосферных ресурсов в границах национальной территории. 

Полученные оценки позволяют предложить вариант взаиморасчетов стран за «сохранение-потери» биосферной устойчивости. В основе таких взаиморасчетов может лежать соглашение о цене, которую мировое сообщество готово платить за снижение риска дестабилизации биосферы. Расчет выполнен для варианта затрат на сохранение устойчивости биосферы в размере 1% суммы ВВП всех стран мира, что лишь немного превышает заявленную развитыми странами норму расходов на сбережение биосферы.

 

Таблица 1.4

Интегральная оценка вклада стран в сохранение и потери устойчивости экосистем наземной части биосферы Земли и возможный вариант взаиморасчетов 

за экосистемные услуги (для среднемировой нормы 1% ВВП)

	 
	Россия 
	Бразилия 
	Австралия 
	Канада 
	США
	Китай 
	Судан 

	Потеряно устойчивости %
	7,8
	4,6
	2,8
	2,7
	10,2
	4,9
	1,7

	Потери устойчивости на душу населения (% от среднемирового уровня)
	302
	162
	874
	530
	221
	23
	348

	Коэффициент взноса - % ВВП
	1,24
	1,10
	1,51
	1,38
	1,17
	0,76
	1,27

	Взнос, млн. долл. США
	4150
	5690
	5220
	8650
	74500
	3310
	272

	Сохранено устойчивости %
	12,1
	6,9
	6,3
	6,1
	5,6
	4,7
	3,4

	Выплат на охрану природы, млн. долл. США
	28600
	16200
	14900
	14400
	13200
	11100
	8120

	Баланс (выплаты-взнос), млн. долл. США
	+24500
	+10500
	+9660
	+5720
	-61280
	+7780
	+7850

	Баланс, +/- % ВВП
	+7,4
	+2,08
	+2,85
	+0,93
	-0,98
	+1,83
	+37,37


 

Данные таблицы 1.4 показывают ключевую роль России в сохранение устойчивости биосферы Земли. Однако сейчас в России происходит подъем экономики, в значительной степени опирающийся на добычу природного сырья, что приводит к потерям устойчивости. В этом процессе активно участвуют зарубежные, в т.ч. транснациональные компании. В ходе реализации этих проектов выделяется много средств на сохранение природы, но не всегда достигается баланс экономических выгод и биосферных потерь. На 1 доллар инвестиций в новое освоение приходится 2-4 м2 нарушенных земель, восстановление которых обходится в 2-8 долларов за м2. Оптимизацию этого соотношения сдерживает отсутствие эффективных финансовых механизмов сохранения и восстановления природы в России и привлечения на эти цели «интернациональных денег».

Ставка взноса для всех стран мира может быть установлена близкой к 1% ВВП, но те страны, в которых потери устойчивости экосистем на душу населения ниже среднемировых (Китай) могут платить по согласованию меньше, а неэффективные пользователи природными ресурсами – больше («Кто больше намусорил, тот больше вкладывает сил и средств в уборку»). При такой схеме взносы стран будут стимулировать национальные правительства к восстановлению природных экосистем и развитию в границах староосвоенных территорий.

Реальные расходы национальных экономик будут существенно ниже, поскольку каждая страна может рассчитывать на получение части собранных средств, пропорционально их вкладам в сохранение устойчивости живой природы (пятая строка таблицы 1.4). Средства, выделяемые всеми странами мира (как государствами, так и частными компаниями) для сохранения глобальной устойчивости, должны направляться на природоохранные нужды или для подъема уровня жизни местного населения в странах с низким ВВП на душу населения, которое отказывается от видов деятельности, способных разрушать устойчивость экосистем. Предлагаемая схема взаиморасчетов обеспечивает объективную экономическую оценку ненарушенных и неиспользуемых в производстве экосистем через «готовность платить», но не на уровне индивидов, а на уровне государств. Подобная оценка со временем даст точный экономический эквивалент выгод, приносимых естественными экосистемами и убытков, связанных с их разрушением во всех странах мира. 

В рамках предлагаемого соглашения появляются объективные критерии для распределения международной помощи, в том числе создаются предпосылки для превращения зачета «долгов за природу» из уникальной операции в устойчивую систему международных финансовых взаимоотношений. Подобное развитие способно привлечь к позитивному сотрудничеству такие влиятельные организации как «Лондонский» и «Парижский» клубы кредиторов. При двухстороннем сотрудничестве страны, имеющие отрицательный баланс взносов и компенсаций за сохранение естественных экосистем (например Нидерланды) или национальные компании таких стран, могут ставить вопрос о зачете в качестве своего вклада тех природоохранных затрат, которые осуществляются ими на территории стран имеющих положительный баланс (например в России). В предлагаемой схеме уникальная активность Нидерландов, Норвегии и Финляндии по финансированию природоохранных проектов в России может получить мощное обоснование для убеждения налогоплательщиков этих европейских стран и некоторых сторонников «изоляционистской политики» в России. По сути дела эта активность является предвестником предлагаемого международного механизма экономического управления глобальной устойчивостью и глобального мониторинга состояния природных экосистем. 

Стартовая база платежей (1% ВВП) не существенно превышает уже взятые развитыми странами обязательства, но в обмен развитые страны получат определенные выгоды, например, возможность наращивать индустриальную мощь внутри своих территорий с развитой инфраструктурой. Потерю природной устойчивости они смогут компенсировать за счет покупки квот на восстановление естественных экосистем в других странах, где такое восстановление более эффективно по натуральным и экономическим показателям. Подобное положение даст развитым странам объективные основания контролировать расходование выделенных средств для предотвращения их использования на проекты, ведущие к прямому или косвенному разрушению природных экосистем.

При достижении подобного соглашения станет возможной рыночная оптимизация всей природоохранной деятельности. Средства будут вкладываться в те проекты восстановления живой природы, которые с меньшими затратами достигают равноценного приращения площади, биомассы, продуктивности и биоразнообразия природных экосистем. Соответственно каждая страна сможет предложить на международные аукционы не только посадки лесов, как это допускается соглашением о депонировании парниковых газов, но и любые проекты восстановления природных экосистем. Может быть развязан сложнейший узел проблем поиска источника компенсации местному населению при создании на их землях охраняемых природных территорий или даже отказе от использования малопродуктивных земель, например в сухих степях. Подобный механизм может оказать существенное влияние на решение проблем развития засушливых регионов (Сахель, Средняя Азия) в рамках международной Конвенции по борьбе с опустыниванием. Суммы подобных контрактов дадут в объективную рыночную цену услуг по поддержанию глобальной устойчивости на территории любой страны, биома или типа экосистем.

Дальнейшее развитие событий может зависеть от характера договоренностей, которые могут быть достигнуты на разных стадиях переговоров стран – членов «Клуба экологических доноров» и стран получателей экосистемных выгод. Сценарии развития инициатив формируются не столько на основе вариантов предлагаемой доли компенсационных платежей - 0,5% 0,7% 1,0%, сколько в зависимости от числа стран, входящих в соглашение, и доли «дополнительного финансирования» (софинансирования со стороны страны-получателя «экологических денег»), а также механизмов их эффективного использования.

Следует обратить внимание на необходимость интегрирования глобальных финансовых механизмов, в т.ч. ГЭФ, «Монреальского протокола» Венской конвенции, Конвенции по изменению климата и Киотского протокола, «карбоновый фонд» Всемирного банка, «долгов за природу», инициатив Европейского Союза, заложенных в механизмы действия «Северного измерения», соглашений по Балтийскому морю и Баренцрегиону и др. 

При наличии единого механизма реализация требований многих международных конвенций, направленных на сохранение природы Земли (Конвенция о биологическом разнообразии, Конвенция по изменению климата, Рамсарская конвенция, Конвенция ЮНЕСКО о Всемирном культурном и природном наследии, Бонская конвенция, Бернской конвенция и др.), может быть облегчена. 

РАЗДЕЛ 2. Экономические механизмы сохранения биоразнообразия
 

Глава 2.1. Экономические механизмы сохранения биоразнообразия (из Национальной стратегии сохранения биоразнообразия России)
Для движения страны к устойчивому развитию, не разрушающему природу, необходим переход от современной экономической парадигмы, рассматривающей эффективность хозяйственного комплекса и охрану природы как автономные проблемы, к целостному эколого-экономическому подходу, интегрирующему природу и экономику как два взаимосвязанных компонента социоэкосистемы. При таком подходе любые решения на макроэкономическом уровне должны давать положительный экологический эффект (или быть, по крайне мере, экологически нейтральными), то есть обеспечивать двойной выигрыш – экономический и экологический.

Целостный эколого-экономический подход определяет необходимость рассмотрения экономических механизмов сохранения живой природы на двух уровнях:

-  на макроэкономическом уровне, когда народное хозяйство страны рассматривается как единое целое (с учетом международных экономических взаимодействий) и представляется агрегированными экономическими и эколого-экономическими показателями;

-  на уровне специальных эколого-экономических механизмов, направленных непосредственно на сохранение живой природы.

 
Макроэкономический уровень
Здесь выделяются следующие ключевые для сохранения биоразнообразия стратегические задачи:

·        экологизация структурной перестройки экономики и изменение экспортно-импортной политики;

·        снижение в национальной экономике доли природоэксплуатирующих и ресурсодобывающих отраслей; повышение доли производств и технологических цепочек, ориентированных на высокую степень переработки сырья и производство конечного продукта;

·        снижение доли энерго- и ресурсоемких производств, повышение доли высокотехнологичных и наукоемких отраслей, развитие энерго- и ресурсосберегающих технологий; сокращение потребления ресурсов на единицу выпускаемой продукции;

·        отказ от технологий и производств, наносящих ущерб биоразнообразию в пользу экологически безопасных производств и технологий;

·        изменение структуры экспорта – сокращение экспорта природного сырья и продуктов с низкой степенью переработки, увеличение экспорта высокотехнологичных товаров.

Реструктуризация хозяйственного комплекса в пользу высокотехнологичных природосберегающих производств является стратегической целью прежде всего для развития российского общества, так как только в этом случае возможна модернизация российской экономики, переход к современному постиндустриальному обществу, конкурентоспособности российских товаров на мировом рынке, устойчивому обеспечению благосостояния населения.

В настоящее время идет формирование новой экономической системы России. Именно сейчас чрезвычайно важно заложить фундамент будущей высокотехнологичной и природосберегающей структуры экономики. Если приоритетное развитие опять получат ресурсные и «грязные» отрасли, исправить эти перекосы в будущем будет крайне трудно и это может привести к катастрофической деградации природы.

 

Для реструктуризации экономики необходима инвестиционная политика, ориентированная на приоритетное развитие высокотехнологичных и природосберегающих производств, а также увеличение инвестиционной привлекательности России по этим направлениям. Последовательная экологическая политика, выполнение страной ее обязательств по международным соглашениям, в том числе по Конвенции о биологическом разнообразии, в современном мире рассматриваются как фактор повышения инвестиционной привлекательности – это показатели цивилизованного и легального бизнеса (в отличие от экологически вредных производств).

·        формирование эколого-ориентированных национальных счетов, включение ценности биоразнообразия в макроэкономические показатели страны, (включая ВВП – валовой внутренний продукт, ВНП – валовой национальный продукт) и систему международных взаиморасчетов. Эколого-ориентированные счета должны обеспечивать:

·        учет приращения и потерь биоразнообразия России, соотношение которых отражает тенденции изменения природной составляющей национального богатства; учет изменения качества природных объектов под воздействием антропогенной нагрузки и природоохранных мер;

·        оценку экологических параметров развития страны и степени его устойчивости в макроэкономических показателях;

·        сравнение эффективности альтернатив развития страны с учетом экологического фактора;

·        ориентацию показателей экономического развития страны на объемы конечной продукции, необходимой потребителю, а не на объемы используемых ресурсов и добываемого сырья, которые необходимо минимизировать;

·        учет экологических и природосберегающих издержек (ущерб от истощения ресурсов и деградации среды) в соответствии с рекомендациями Статистической комиссии ООН;

·        расчет чистого внутреннего продукта, представляющего собой валовой внутренний продукт за вычетом потребления основного капитала, включая его сокращение из-за истощения природных ресурсов и деградации среды; динамика чистого внутреннего продукта наиболее адекватно отражает характер развития страны с учетом как социально-экономической, так и природной составляющих.

·        реформирование системы налогообложения – переход от существующей преимущественно косвенной системы налогообложения (опирающейся на учет результатов производства и не принимающей во внимание используемые природные ресурсы) к прямому природно-ресурсному налогообложению (базирующемуся на учете вовлекаемых в производство природных ресурсов). Резкое изменение пропорций налогов за счет роста доли налогов, связанных с использованием природных биоресурсов и нанесением ущерба биоразнообразию, при сохранении их общей суммы:

·        относительное повышение налогов для природоэксплуатирующих ресурсных отраслей и снижение для высокотехнологичных производств, ориентированных на изготовление конечной продукции;

·        повышение налогов и ужесточение амортизационных норм для экологически вредных производств и технологий, установление налоговых льгот и «мягких» амортизационных норм для природосберегающих и экологически безопасных технологий; учет воздействия технологий на биоразнообразие;

·        введение налогов на экологически опасную продукцию с учетом ее потенциального вреда для биоразнообразия;

·        абсолютное повышение платы за использование природных ресурсов, включая биоразнообразие, платы за нормативные и сверхнормативные выбросы загрязнений, размещение отходов и другие нарушения природной среды с учетом их воздействия на биоразнообразие;

·        предоставление налоговых льгот предприятиям и организациям, реинвестирующим прибыль на осуществление мероприятий по сохранению и восстановлению биоразнообразия, производящим природоохранную технику, технологии, оказывающим экологические услуги, занимающимся экологической рекламой;

·        обеспечение адресного использования средств от природно-ресурсных налогов на природоохранные цели.

Переход к прямому природно-ресурсному налогообложению имеет ряд выгод: способствует ресурсосбережению и охране природной среды; способствует лучшей собираемости налогов, поскольку скрыть прямой объект налогообложения невозможно; способствует созданию реальных фондов охраны и воспроизводства природных ресурсов; сближает коммерческую и экологическую эффективность, так как возрастает стимулирование ресурсосбережения для любых собственников.

Такая реформа должна осуществляться постепенно с целью адаптации налогоплательщиков к новым условиям налогообложения. На первых этапах реструктуризация налогообложения общая сумма налогов должна сохраняться.

·        Создание общегосударственной системы экономической оценки биоразнообразия как национального достояния. Адекватный учет всех функций природных систем, в первую очередь – средообразующей, а также продукционной, информационной и культурно-эстетической. Соответствующее совершенствование законодательной и нормативно-методической базы, проведение масштабных экономических оценок на основе общей экономической ценности (стоимости), включая учет средообразующей функции природных систем, стоимости альтернативного использования, затрат на восстановление, оценок предотвращенного ущерба, ренты и пр.

·        Разработка системы экономической оценки генетических ресурсов.

Экономическая оценка биоразнообразия, адекватная его реальной роли в обеспечении возможностей устойчивого развития, позволит усовершенствовать систему исчисления и сбора налогов (земельных, лесных, водных и промысловых) с учетом реальной ценности биоресурсов.

·        Разработка и согласование механизма международных взаимоотношений по глобальным воздействиям на окружающую среду. Включение ценности живой природы в оценку национального богатства и макроэкономические показатели развития России будет отражать ключевую роль ее живой природы в поддержании биосферных процессов и сохранении глобального биоразнообразия. Комплексные оценки стоимости биоразнообразия как части национального богатства страны должны учитываться как реальный актив России при международных экономических взаиморасчетах с позиций сохранения и восстановления биосферных функций. 

·        Разработка экономических механизмов доступа к генетическим ресурсам, определение их стоимости. Плата за доступ к генетическим ресурсам должна различаться в зависимости от их последующего использования: некоммерческого (не связанного с извлечением выгоды – в научных, образовательных, санитарных целях) и коммерческого (передачи генетических материалов биотехнологическим компаниям для создания коммерческих продуктов).

 

Специальные эколого-экономические механизмы
Системы эколого-экономического регулирования включают стимулирующие (налоги и платежи за использование природных ресурсов, налоговые льготы за природоохранную деятельность и использование природосберегающих технологий, включение экологических издержек в бухгалтерские балансы и др.) и принуждающие (административные запреты, принуждения, штрафы) механизмы. Эффективность и целесообразность преимущественного применения экономических стимулов или административных запретов зависит от состояния природной среды, уровня антропогенной нагрузки, особенностей хозяйственного комплекса и региональных условий. Современное трудное экономическое положение страны заставляет при выборе средств реализации политики сохранения биоразнообразия обращать внимание прежде всего на меры ограничительного, запретительного и фискального характера, что не отрицает необходимости разработки и применения чисто экономических мер в тех случаях, когда они могут дать наибольший эффект.

Основные направления работы на уровне специальных эколого-экономических механизмов следующие.

·  Коррекция системы платежей и штрафов за сверхнормативное или незаконное воздействие на природу – включение в сумму штрафа оценок как прямого ущерба, нанесенного биоразнообразию, так и его последствий. Разработка системы адресного распределения средств, полученных от штрафов, позволяющей их использовать на восстановление тех объектов биоразнообразия, которым был нанесен ущерб.

·  Введение стандартов экологического управления предприятиями с учетом требований сохранения биоразнообразия.

·  Создание целевых инновационных фондов для развития ресурсосберегающих и малоотходных технологий в промышленности и адаптивного природосберегающего сельского хозяйства. Методология создания эколого-инновационных программ и фондов включает обоснование источников их средств и функций, а также выработку стимулирующих воздействий по реализации таких программ. Реализация инвестиционных проектов и программ экологической направленности должна базироваться на учете полных экологических и ресурсосберегающих издержек. Этот механизм способствует выбору наименее природоемких проектов и программ для инвестиций.

·  Стимулирование создания рынков экологически чистой продукции, технологий и оборудования, распространение требований экологической безопасности производства как одного из основных инструментов рыночной конкуренции. Реализация этого направления достигается использованием комплекса экономических, административных, правовых и пропагандистских мер:

o   совершенствованием системы национальных счетов в соответствии с рекомендациями Статистической комиссии ООН с целью явного учета в народном хозяйстве экологических издержек и использования природных ресурсов;

o   запретом экспорта-импорта экологически опасных товаров и технологий;

o   рекламой экологически чистых продуктов и экологически безопасного производства; льготными тарифами для размещения рекламы продукции природосберегающих предприятий и размещения экологической рекламы;

o   формированием позитивного экологического облика российского бизнеса, его участием в сохранении биоразнообразия;

o   развитием механизма торговли квотами на допустимое экологическое воздействие, который в условиях самостоятельности предприятий делает выгодным развитие природосберегающих технологий и приводит к сокращению нагрузки на природу при сделках купли-продажи предприятий.

·  Учет экологического фактора, включая требование сохранения биоразнообразия, при приватизации. Формирование комплекса требований по такому учету связано, в частности, с созданием приватизационного экологического фонда, в который зачисляются средства, возвращаемые инвесторам для обеспечения экологической безопасности, отчисления на амортизацию природоохранных объектов и прибыль, реинвестируемая предприятиями на природоохранные нужды.

·  Развитие системы экологического страхования с учетом риска для биоразнообразия. Эта система должна:

·  обеспечивать максимальное возмещение ущерба, нанесенного живой природе в результате аварий и других непредвиденных последствий хозяйственной деятельности; 

·  выполнять функции контроля, в том числе на основе постоянного экологического аудита; 

·  формировать в страховых компаниях обязательные фонды для финансирования природоохранных мероприятий и развития экологически безопасных технологий. 

·  Развитие систем экологической сертификации и лицензирования с учетом показателей биоразнообразия. 

·  Внедрение задач сохранения биоразнообразия в систему базовых принципов организации хозяйства и экономической деятельности отраслей, эксплуатирующих природные биосистемы (лесное хозяйство, охотничье хозяйство, рыбное хозяйство, промысел морепродуктов), создание экономической системы, направленной на их неистощительное использование. 

·  Поддержка (государственный протекционизм) российских товаропроизводителей, осуществляющих деятельность с использованием традиционных форм хозяйствования, адаптированных к особенностям природных и социально-экономических условий различных регионов России. Эти меры решают две задачи: а) обеспечивают «встроенность» производственных и экономических процессов в местные природные и социально-экономические условия; б) способствуют сохранению разнообразия традиционных способов ведения хозяйства, сохраняющих биоразнообразие.

Глава 2.2. Экономические и финансовые механизмы сохранения редких видов (из проекта Стратегии сохранения редких видов России)
 
2.2.1. Задачи экономических и финансовых механизмов
Разработка и реализация экономических и финансовых механизмов базируются на целевых установках и приоритетах, вырабатываемых учеными-естественниками (с учетом того, что сохранять, до какой степени, какой нанесенный ущерб следует восстанавливать, а также временных, включая межпоколенные, и пространственные, факторов), с наиболее полным эколого-экономическим учетом редких видов, а также социально-экономических и институциональных условий России.

Задача экономических механизмов охраны редких видов состоит в создании и стимулировании условий, при которых заинтересованным физическим и юридическим лицам было бы (а) выгодно охранять редкие виды, способствовать восстановлению редких видов и их внутривидового разнообразия в объеме, обеспечивающем устойчивое существование и использование этих видов, и, таким образом, их выводу из красных книг, и (б) было бы убыточно действовать по-иному.

Эти механизмы включают систему мер:

1)   регулирующих существующие рыночные отношения – через посредство платежей (штрафов) и субсидий - и направленных на ограничение (запрещение) хозяйственной деятельности человека, негативно воздействующей на редкие виды и их местообитание – прежде всего, чрезмерного использования (добывание, сбор, охота, браконьерство), загрязнения природной среды в местах обитания редких видов и оборота (торговля) редких видов и продукции из них, 

2)   создающих новые рынки –

- стимулирование контролируемой платной рекреационной деятельности (включая туризм, экологические тропы и т.д.), связанной с наблюдением за редкими видами и их поведением в местах и их обитания или размещения (зоопарки, аквариумы, океанариумы и т.п.),

- стимулирование разведения коммерчески ценных редких видов на специализированных фермах и в неволе,

- акционирование экологических объектов с редкими видами, выпуск природоохранных облигаций, создание системы страхования редких видов, использование компенсации (льгот) частным или коллективным землепользователям за охрану редких видов на их владениях,

- стимулирование контролируемой коммерческой деятельности в национальных парках, вокруг охраняемых природных территорий.

Задача финансовых механизмов состоит в выявлении и эффективном использовании бюджетных и внебюджетных (включая зарубежных) источников финансирования или софинансирования специальных мер по охране редких видов.

 
2.2.2. Экономические и финансовые основы реализации Стратегии
Вопросы создания и функционирования экономических и финансовых механизмов сохранения редких и исчезающих видов тесно связаны с:

·        необходимостью разработки методик определения их полной эколого-экономической и социальной ценности (ценности генома, ценности редких видов в зоопарках, т.д.; кроме того, редкие и исчезающие виды имеют важную информационную, эстетическую, коммерческую, медицинскую, научную и сущностную ценность, которая пропадает с их потерей);

·        возможностямиреализации этой ценности с помощью экономических и финансовых механизмов, направленных прежде всего на предотвращение ущерба (вреда) человечеству от исчезновения биологических видов из-за снижения потенциала поддержания жизни, а также на стимулирование сохранения биоразнообразия и устойчивого использования его потенциала;

·        экономическими аспектами вопросов собственности на редкие виды с позиций прав собственности и правил реализации этих прав, анализа правомочий и реально извлекаемого рентного дохода.

Указанные три направления представляют собой основу экономического и финансового раздела Стратегии сохранения редких и исчезающих видов России.

Опыт показывает, что:

a)     восстановление всех редких или исчезающих видов не может быть полностью гарантировано, потому что:

-          зачастую это трудно выполнимо, а в некоторых случаях и очень дорогостояще;

-          в большинстве случаев предотвращение может быть более эффективно экономически; 

b)     экономически эффективные меры во многом зависят от конкретного вида;

(На восстановление некоторых крупных млекопитающих или птиц могут потребоваться большие средства и длительные усилия сотен убежденных специалистов. Даже в этом случае успех не гарантирован. Однако не все редкие виды требуют больших средств – одного человека бывает достаточно, чтобы эффективно проводить мониторинг, наблюдения и необходимые меры для спасения большого числа находящихся под угрозой вымирания видов растений, особенно если многие из них произрастают на одной территории).

c)      предпринимаемые экономические меры должны быть подкреплены соответствующими законодательными или нормативными актами, о чем говорится в статьях 8(k, m),9 (d) и 20 Конвенции по биоразнообразию;

d)     необходима локализация зон интенсивного хозяйственного использования путем более эффективного использования уже освоенных территорий и реставрация нарушенных территорий. 

На территориях, вовлеченных в хозяйственную деятельность необходимо: 

-          обеспечение экологически благоприятных условий для живых организмов и человека (даже при обедненном и измененном биоразнообразии) путем создания искусственных устойчивых биоценозов;

-          комплексный контроль всех видов хозяйственного воздействия на ООПТ, включая стимулирование деятельности предприятий по стандартам ИСО14000.

Важным фактором в успешном восстановлении видов является добровольное участие и поддержка предпринимателей, местных жителей, особенно путем выделения средств на просвещение и распространение информации о редких и исчезающих видах. 

 

2.2.3. Экономические направления Стратегии
При обсуждении вопросов сохранения редких видов необходима разработка трех групп вопросов. 

·        налаживание учета редких и исчезающих видов в единой системе эколого-экономического учета (на национальном и региональном уровнях), включающего определение экономической (хозяйственной) и нерыночной ценности редких биологических видов;

·        создание экономических механизмов (экологические налоги, платежи и штрафы за использование редких видов и экологическое загрязнение, целевые субсидии, страхование) в обществе – с учетом социокультурных и институциональных условий территорий – для стимулирования сохранения редких видов;

·        установление, насколько это возможно, четких прав собственности на природные ресурсы, включая редкие виды, а также укрупненный анализ рентных потоков.

Неотъемлемой частью достижения этих целей является использование экономических механизмов (и в той части, где редкие виды не участвуют в рыночных отношениях), финансовых бюджетных и внебюджетных средств. Как экономические, так и финансовые механизмы требует скоординированной деятельности на местном (локальном), национальном и международном уровнях в рамках всеобщих процессов глобализации. Возможности сохранения редких видов тесно связаны с экономическим положением в России (и субъектах РФ) и соответствующими экономическими, финансовыми и институциональными механизмами.

Для осуществления структурных экологосбалансированных изменений в экономике важнейшую роль должно сыграть корректное определение и придание возрастающей экономической ценности редким ресурсам и их услугам, а также реализация должный учет этой ценности в хозяйственной и иной деятельности человека. Это позволит эффективно задействовать формирующиеся рыночные механизмы и ценовые регуляторы.

Из вышеизложенного возникают две взаимосвязанные задачив бюджетной, финансовой и экономической политике в России, относящиеся к реализации полной экономической ценности редких видов: 

·        эффективное использование уже получаемых в бюджеты платежей за эксплуатацию природных (а более шире, экологических) ресурсов и их использование для охраны редких видов и 

·        создание финансового и экономического механизмов рационального (неистощительного, устойчивого) пользования природными активами страны (природным капиталом).

Решение этих задач диктуется императивом концепции устойчивого развития (если Россия будет выполнять положения Концепции перехода России к устойчивому развитию и Стратегии устойчивого развития Российской Федерации). Для сохранения неуменьшающегося от поколения к поколению объема природного капитала, а в его рамках неуменьшающихся размеров условно возобновимого природного капитала, целесообразно создать экономические механизмы, позволяющие:
·        часть средств (рента/прибыли/выручки частных и государственных компаний, учреждений, органов), получаемых от пользования невозобновимым природным капиталом (нефть, газ, другие минеральные ресурсы) направлять для сохранения редких видов, биоразнообразия и возобновимых природных ресурсов;

·        частично использовать для сохранения редких видов средства, получаемые от коммерческого использования (прибыли компаний) возобновимых природных ресурсов и от штрафов за браконьерскую деятельность (например, средства экофондов);

·        средства, вырученные от продажи редких видов в результате их лицензионного изъятия из природной среды, можно было бы направлять полностью на охрану редких видов.

Указанные задачи представляют собой реализацию принципа взаимодополняемости (комплементарности) рыночных и нерыночных отношений для достижения устойчивого развития. При рассмотрении решения этих задач следует исходить из того, что весь природный мир - поделен на две неравные части: связанный с рынком (или участвующий в рыночных связях) и не связанный с рынком. Учитывая, что с экономических позиций все природное богатство можно считать природным капиталом, устойчивое развитие должно подразумевать необходимость неуменьшения этого капитала от поколения к поколению. Это – условие "сильной" устойчивости. "Слабая" устойчивость означает возможность заменяемости части природного капитала произведенным или человеческим капиталом, что подразумевает возможность жертвования отдельными видами и замещения их ценности ценностью произведенного или человеческого капитала.

Таким образом, целесообразно стимулировать финансирование существования (развития) части природного мира, не задействованного в рыночные отношения, за счет части средств (прибыли), получаемой от (законной) торговли рыночно привлекательными – и, как правило, антропогенно возобновляемыми видами (природными ресурсами) – животноводство и растениеводство, фермы аквакультур (например, разведение лососевых) и т.д.

Введение корректного учета экологического фактора – ценности редких видов – в главных экономических показателях – ВВП, ВНП, национальном доходе – это необходимо для правильного понимания тенденций развития России с ее огромным природноресурсным потенциалом.

В реформировании налоговой системы на макроуровне выделить три важных аспекта:

·        возрастание удельного веса налогов на природоэксплуатирущую и природозагрязняющую деятельность (как важной причины появления редких видов) в общей сумме налогов. Это будет способствовать адекватному отражению роли природного потенциала в российской экономике, более рациональному использованию природных ресурсов, изъятию природной ренты в пользу общества;

·        экологизация системы налогообложения – создание единой системы налогов, охватывающую всю природно-продуктовую вертикаль (цепочку) - от первичного природного вещества до конечной продукции, получаемой на его основе. Налоговая система должна быть устроена таким образом, чтобы на первых этапах природно-продуктовой вертикали налоги были максимальными (для "подавления" природоэксплуатирующей деятельности), и они должны убывать по мере приближения к стадии конечной продукции (для стимулирования высокотехнологичных, инфраструктурных, перерабатывающих и обрабатывающих отраслей);

·        пересмотр и отмена субсидий, наносящих ущерб окружающей среде и редким видам(в энергетике, промышленности, на транспорте и в сельском хозяйстве).

Для реализации направлений эколого-экономической политики, указанных выше, учета экологического фактора в управлении и планировании экономикой необходимо усиление координирующей роли государства. Сама проблема повышения экономической ценности природных благ невозможна без вмешательства государства.

Рациональное, устойчивое использование редких видов при общем направлении на минимизацию их изъятия. В качестве основных мер можно отметить:

а) получение максимального количества биоресурсов из культур путем:

·      повышения продуктивности существующих культур;

·      введения максимального количества новых видов в культуру;

·      изучения возможностей создания новых видов на основе достижений генной инженерии;

б) замена природных материалов синтетическими (при экологически безопасном производстве, продукции, энерго и материало экономичности и утилизации отходов).

Основой становления эффективной системы экономических механизмов охраны редких видов должно быть:

·        проведение ориентировочного первоначального учета и оценки имеющихся биоресурсов редких видов (темпы истощения, устойчивого пополнения, национальная отчетность по биоресурсам, по землепользованию); 

·        оценка вклада биоресурсов редких видов в национальную экономику (для этого учесть биоресурсы в национальной статистике, создать методологию межсекторного влияния ресурсопользования в экономике, собрать информацию по физическим характеристикам ресурсов в конкретных средах обитания и для конкретных целей их использования);

·      разработка методологии оценки некоммерческих биоресурсов редких видов, важных для страны; 

·        оценка экономической продуктивности различных экосистем с последующей оценкой относительных выгод от биоресурсов редких видов;

·        подход к биоресурсам редких видов как капитальным ресурсам и соответственно вкладывание средств для предотвращения их истощения;

·        обеспечение реализации целей устойчивого ресурсопользования;

·        учет потребностей местного населения, благосостояние которого зависит от биоресурсов;

·        разработка структуры экономической ответственности за охрану редких видов в регионе (если редкие виды в ООПТ являются государственной собственностью, то в буферных зонах, национальных парках часто являются открытыми для всех и должны находиться под контролем, например, путем передачи прав на пользование ими определенным организациям, местным властям с указанием ответственности за наиболее ценные биологические виды); частные собственники, на чьей территории имеются редкие виды, должны представлять данные по их учету и охране;

·        обеспечение реализации экономических стимулов для сохранения редких видов;

·        вовлечение местного населения в получение экономических стимулов от сохранения редких видов;

·        обеспечение правильного восприятия стимулов, применение антистимулов;

·        разработка и апробация методики экономической оценки редких видов животных и растений;

·        проведение экономической оценки редких видов животных и растений, занесенных в Красную книгу;

·        включение экономического раздела в эколого-экономический Кадастр особо охраняемых природных территорий и разработка методики его заполнения;

·        разработка методики определения кадастровой стоимости земельных участков с учетом, находящихся на них редких видов, и земельных участков ООПТ для использования данного показателя при составлении и ведении Государственного земельного кадастра (работы по методологическому обеспечению земельнооценочных работ уже начаты);

·        проведение экономической оценки ООПТ и их природных компонентов для включения полученных показателей в Кадастр ООПТ и Государственный земельный кадастр;

·        издание учебных пособий по методам экономической оценки редких видов животных и растений, ресурсов биоразнообразия и других биологических ресурсов.

Экономические механизмы предупреждения появления редких видов и их вывода из Красных книг должны быть направлены на ограничение, нейтрализацию и/или устранение указанных лимитирующих факторов.

Например, установление квот изъятия редких видов, денежная оценка земель, лесов и водных объектов с учетом редких видов и наносимого последним вреда; введение санкций – запретов на изъятие, штрафов; борьба с браконьерством; изъятие (выкуп) экокритических площадей местным правительством; стимулов – более дешевые лицензии на оборот нередких видов, вознаграждения заповедникам, местной администрации, ограничение частных прав владения (пользования) редкими видами, сокращение- зачет (местного) подоходного налога с учетом величины вклада в меры по редким видам, знаки и вознаграждения охотникам без нарушений правил охоты («экомаркировка» охотников), соглашения с владельцами территорий с редкими видами об охране последних и возможной частичной компенсации затраченных средств, обмены одних земель (с редкими видами) на другие, разрешения властей на изъятие и продажу отдельных (больных, малосильных и т.п.) экземпляров редких видов с использованием выручки на охрану редких видов. Передислокация сооружений и транспортных магистралей, установление природокомпенсирующих платежей на их владельцев. Учет редких видов при страховании, рост цен на с/х химикаты, квотирование использования ядохимикатов.

Потребление редких видов для целей выживания бедного населения можно сократить прежде всего повышением благосостояния этой категории людей, а для коренных народов – эффективно контролируемым квотированием изъятия редких видов животных и растений. 

Кроме того, еще одной мерой является перевод охотничьих и заповедных угодий в ограниченное частное владение (пользование) с возможностью извлечения некоторых экономических выгод. Зарубежный опыт показывает, что коренные народы часто легко взаимодействуют с администрациями национальных парков в пресечении браконьерства со стороны местных или заезжих охотников.

Возрастание относительной ценности редких видов следует учитывать при оценке инвестиционных проектов, связанных с природопользованием. 

Применение промышленных способов восстановления редких растений и поголовья редких животных для снижения давления на них в естественных экосистемах (пушные зверохозяйства, фермы для выращивания лососевых, женьшеня, редких экзотических птиц в искусственных условиях и т.д.).

Инвестирование в экологическое образование, в частности, для повышения экологического сознания, способствующего сокращению спроса на нелегальное изъятие редких видов как дополнительных благ в частное пользование.

Акционирование экологических объектов с редкими видами, равно как и выпуск природоохранных облигаций – при этом следует узаконить полномасштабные выплаты природоохранным предприятиям за косвенные эффекты их деятельности и поддержание состояния природных объектов. В этом направлении следует, прежде всего, оценить создаваемую общественную ценность и выработать соответствующие нормативы. Контрольный пакет акций не должен находиться у частных акционеров, должны быть законодательно ограничены права распоряжения редкими природными ресурсами природоохранными предприятиями.

 

2.2.4. Направления финансирования Стратегии
Задачи финансирования национальной стратегии сохранения редких видов включают:

-          способствовать капиталовложениям в изучение и сохранение редких видов с получением экологических, экономических и социальных выгод от таких капиталовложений, подготовку научных кадров в этой области; 

-          обеспечить надлежащий доступ к соответствующим технологиям, чтобы существенно расширить имеющиеся возможности для решения проблемы утраты биологического разнообразия и появления редких видов;

-          выделить средства наформирование у населения экологической культуры и бережного отношения к редким видам, включая систему представлений о ценности каждого редкого вида, его биологических и экологических особенностях. (Предусматривается формирование базовых знаний ипонимания того, как данный вид выживает в естественных условиях, как деятельность человека сказывается на состоянии вида и отдельных популяций, как следует поступать, чтобы обеспечить сохранение данного вида).

Для реализации этих задач в качестве возможных источников финансирования и экономического стимулирования охраны редких видов использовать:

·  бюджетное финансирование на всех уровнях (федеральном, субъектов РФ и местном);

·  экофонды;

·  новые и дополнительные источники финансовых ресурсов, в частности:

-          часть ренты (прибыли) от добычи ископаемых, т.е. невозобновимых природных ресурсов (т.е. от природоэксплуатирующих компаний);

-          часть прибыли от продажи антропогенно возобновляемых природных ресурсов (это в основном – пищевая промышленность, сельскохозяйственные фермы; заготовка древесины – аграрный сектор сегодня в России в этом аспекте, за редким исключением, неплатежеспособен);

-          часть прибыли компаний, "эксплуатирующих" природные ресурсы, иногда даже без их потребления – от туристических агентств;

-          штрафы за браконьерство;

-          добровольные пожертвования физических и юридических лиц делового сектора (при их соответствующем законодательном стимулировании – например, освобождении таких взносов от федеральных и/или местных налогов);

-          экореструктуризация внутренних и внешних долгов;

В качестве одного из источников финансирования охраны редких видов использовать экологонаправленную реструктуризацию российских долгов. Специфичным для России является накопление внутренних (федеральных структур субъектам РФ, между субъектами РФ, субъектов РФ, государственных и негосударственных структур) и внешних долгов (федерального правительства, администрации субъектов РФ). Многие из этих долгов являются безнадежными, но вместо их реструктуризации путем простого прощения (списывания) можно было бы установить, чтобы только часть долга списывалась, другая – выплачивалась в соответствии с установленным графиком, а третья часть долга «выплачивалась» путем проведения на его сумму и по согласованию с соответствующим кредитором природоохранных мероприятий по охране редких видов. Такая практика получила распространение в международных отношениях (ею пользуются, в частности, восточноевропейские страны – Польша и Болгария) и ограниченно в России (например, зачет долгов по платежам за загрязнение в счет проведения природоохранных мероприятиях на предприятиях).

-          зарубежные и внутренние дотации и/или гранды, льготные займы, субсидирование для уплаты процентов на займы, паевое финансирование, совместное (взаимодополняющего) осуществление международных проектов, экспортные кредитов;

-          прибыли от капиталовложений, сделанных природоохранными территориями;

-          плата за вход в зоопарки, океанариумы, национальные парки, фотоохоту, дистанционное (рекреационное) наблюдение за редкими видами и их скоплениями;

-          отчисления от инфраструктуры и услуг туризма и рекреации, связанных с наблюдением за редкими видами (дороги к местам экотуризма, стоянки автомашин, организация питания туристов, печатные издания, передачи по радио и телевидению, инфраструктура питания и т.п.);

-          отчисления от выручки от выставок экспонатов, рисунков, фотографий и др. художественных произведений, отображающих редкие виды;

-          плата за лицензии на добычу, сбор и охоту, связанные с редкими видами;

-          части прибыли от эксплуатации биоресурсов данного региона местными предприятиями, например, по продаже местных растений и животных, одомашниванию диких видов животных, развитию туризма; 

-          увеличение штрафных санкций за браконьерство в отношении редких видов и принятие мер по поднятию уровня жизни населения, особенно в районах обитания редких видов;

-          дополнительная плата за водопользование от ирригационных проектов или ГЭС, если вода поступает к ним из природоохранных территорий;

-          специальные налоги, например, на лесоразработки, торговлю лесом, дикими животными, права на концессии, налог на поддержание окружающей среды при строительстве плотин, ирригационных систем, дорог;

-          обязательные отчисления (до 10%) определенной части стоимости крупномасштабного хозяйственного проекта (например, водохозяйственного); отчисления от концессий на эксплуатацию природных ресурсов, от других концессий (гостиниц, ресторанов, туризма); стимулирование добровольных пожертвований частных компаний и кооперативов, непосредственная финансовая поддержка от агентств по оказанию техпомощи, международных организаций, отдельных фондов.

Глава 2.3. Структура и элементы экономического механизма сохранения биоразнообразия
 
2.3.1. Формирование экономического механизма сохранения биоразнообразия 
Экономический механизм сохранения биоразнообразия как понятие представляет собой совокупность экономических способов и методов управления природопользованием, правовых норм, посредством которых достигаются цели охраны, воспроизводства и восстановления определенных биологических объектов и элементов природы, а также организационных структур и конкретных форм хозяйствования.

По содержанию экономический механизм является системой мер финансового воздействия на природопользователей, направленной на решение конкретных задач сохранения живой природы посредством применения различного рода экономических и иных рыночных стимулов, поощряющих деятельность, обеспечивающую сохранение и воспроизводство ресурсов животного и растительного мира, и экономических санкций к нарушителям природоохранного законодательства.

По форме экономический механизм сохранения биологических ресурсов представляет собой методическую, организационную и правовую деятельность по установлению и реализации конкретных экономических инструментов, направленных на сохранение существующих биологических компонентов природы, их воспроизводство и восстановление, а также пресечение их уничтожения.

В настоящее время уже сложилось устойчивое представление о системе мер и инструментов экономического воздействия на природопользователей, направленных на достижение определенных экологических целей. Большая часть из них применима для решения задач, связанных с охраной биологических ресурсов и сохранением биологического разнообразия. К основным инструментам экономического механизма сохранения биоразнообразия следует относить следующие меры финансового воздействия на природопользователей и регулирования природоохранной деятельности:

-    установление различного рода платежей за право пользования биологическими природными ресурсами и объектами;

-    установление различного рода платежей, идущих на цели воспроизводства и охраны биологических природных ресурсов и объектов;

-    установление платежей в возмещение вреда, причиненного биологическим ресурсам и природным объектам вследствие нарушения природоохранного законодательства;

-    установление компенсационных платежей в возмещение вреда, причиняемого биологическим ресурсам и природной среде разрешенной деятельностью;

-    установление штрафных санкций, применяемых в административном порядке к нарушителям природоохранного законодательства;

-    страхование особо ценных биологических объектов и земель, на которых они расположены, в целях принятия превентивных мер по их охране, снижению вероятности уничтожения при аварии и созданию финансовых резервов для восстановления в случае порчи или причинения вреда;

-    установление штрафных санкций за несоблюдение экологических требований, принимаемых на себя природопользователями добровольно при заключении договоров аренды земли или договоров на иные виды природопользования;

-    установление оплачиваемых квот на определенные виды использования или неиспользования биологических природных ресурсов и объектов в тех или иных целях, включая квоты на международном уровне;

-    введение системы земельного налогообложения стимулирующего природоохранительное ведение хозяйственной деятельности;

-    введение системы налогообложения хозяйственной деятельности, стимулирующей применение технологий, сохраняющих или восстанавливающих биологические ресурсы и объектов живой природы;

-    проведение обязательной стоимостной оценки ущерба, который может возникнуть в результате реализации тех или иных видов деятельности (на стадии экологических экспертиз и оценок воздействия на окружающую природную среду), а также принятие решений о начале данной деятельности только после выяснения размера обязательных компенсационных платежей в возмещение причиняемого экологического вреда.

Приведенный перечень является далеко неполным, и его можно значительно расширить за счет детализации отдельных компонентов и выработки дополнительных мер, связанных с охраной конкретных биологических ресурсов и объектов живой природы, а также мер, учитывающих особенности отдельных отраслей экономики, видов хозяйственной и иной деятельности в той или иной мере затрагивающей биологические объекты, среду их обитания, а также ценные в экологическом отношении территории.

Специфика и порядок применения приведенной системы мер финансового воздействия на природопользователей определяется конкретными условиями, зависящими от поставленных целей, территориального охвата, местных особенностей природопользования и категории биологических объектов, на сохранение которых данные меры направлены.

При этом перечисленные меры обязательно должны соответс

твовать существующему законодательству и быть закреплены в правовом отношении. То есть, организационно-методическая составляющая экономического механизма должна облекаться в некие нормативно-правовые формы, обеспечивающие их безусловное выполнение на практике.

По своему экономическому содержанию перечисленные выше меры могут быть сгруппированы в 4 общих блока.
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Структура экономического механизма сохранения биоразнообразия включает:

1.      Экономические инструменты, основанные на оценке и компенсации экологического ущерба, объединяют платежи по искам о нарушении природоохранного законодательства, страховые возмещения в случае аварий и нанесения вреда застрахованным объектам, компенсационные выплаты за разрешенную деятельность, за изменение целевого использования земель и перевод их из одной категории в другую.

2.      Экономические инструменты, основанные на установлении платы для изъятия части дохода (ренты), образующегося при использовании конкретного природного ресурса, оплаты воспроизводственных затрат (платежи за право пользования, платежи на воспроизводство), различного рода налоги и сборы для организации системы финансирования тех или иных мероприятий, а также страховые платежи для создания страховых фондов возмещения экологического вреда;

3.      Экономические инструменты, основанные на комплексной оценке стоимости биологических ресурсов и используемые при проведении экологической экспертизы и процедуры оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС), учете в национальном богатстве, взаиморасчетах на международном уровне, компенсации убытков в связи с ограничением какой-либо деятельности, принятии решений об использовании или развитии территории, анализе инвестиционных проектов.

4.      Экономические инструменты, основанные на установлении каких-либо требований или ограничений, нарушение которых связано с применением штрафных санкций или иных мер экономического воздействия с целью регламентирования деятельности, негативно влияющей на состояние биологических природных ресурсов. Например, эти инструменты могут выступать в виде неустоек или иных платежей за нарушение установленных регламентов и режимов использования ценных в экологическом отношении земель, вытекающих из правовых документов на право пользования определенными ресурсами (договоров аренды, концессии, лицензионных соглашений и др.).

При разработке предложений по перспективным направлениям совершенствования экономического механизма сохранения биоразнообразия целесообразно использовать данную укрупненную классификацию как основу для описания наиболее общих подходов к выработке и реализации тех или иных мер и направлений природоохранной деятельности. Детализация предложенных основных направлений может быть осуществлена в рамках разработки прикладных инструментов и механизмов регулирования природопользования в конкретных регионах или на конкретных территориях, а также в рамках регламентирования деятельности определенных отраслей экономики, непосредственно влияющей на состояние биологических природных ресурсов и объектов и ресурсов биоразнообразия.

В целом реализация экономического механизма сохранения биоразнообразия должна осуществляться посредством разработки и внедрения трех частей, состоящих из: 

-          методического обеспечения получения стоимостных параметров биологических ресурсов (экономической оценки биологических природных ресурсов); 

-          организационных мероприятий по использованию финансовых мер воздействия на природопользователей (описание схем и процедур применения тех или иных финансовых мер воздействия, создание организационных структур);

-          законодательных и иных юридических норм, создающих правовое пространство для применения выработанных финансовых и организационных инструментов (юридическое закрепление финансовых мер воздействия).

Работы по созданию методического обеспечения экономической оценки биологических ресурсов и ресурсов биоразнообразия являются одним из важнейших условий развития и реализации, как всего экономического механизма природопользования, так и сохранения биоразнообразия в частности. Это связано с тем, что в основе всех перечисленных методов финансового воздействия на природопользователей лежит экономическая оценка биологических ресурсов, позволяющая установить объективные стоимостные параметры, использование которых в качестве регулятивных инструментов и должно обеспечить получение желаемого результата. К указанным параметрам в первую очередь относятся такие экономические показатели как ставки различного рода платежей и налоговых сборов; таксы и ставки штрафных платежей, используемые при нарушении природоохранного законодательства; показатели налогооблагаемой, балансовой и иной стоимости определенных биологических объектов и ресурсов, а также ряд других показателей, применяемых в целях финансово-экономического воздействия на природопользователей.

Данная часть экономического механизма должна основываться на серии методик по экономической оценке биологических природных ресурсов и объектов, а также определению тех или иных стоимостных параметров, выступающих в качестве финансовых регуляторов, опирающихся на единые методологические принципы, обеспечивающие их сопоставимость. Причем предлагаемые методики и принципы экономической оценки тех или иных категорий биологических природных объектов не обязательно должны облекаться в форму неких инструктивных документов с определенным правовым статусом.

Организационная составляющая экономического механизма заключается в выработке и реализации различных схем, процедур и технологий, обеспечивающих применение тех или иных финансовых мер воздействия.

По содержанию организационная часть экономического механизма может представлять собой различного рода процедуры как непосредственно связанные с применением стоимостных оценок, так и непосредственно не связанные с ними. К организационным мерам первого типа будут относиться все виды установления штрафных санкций, налогов, платежей, взыскания ущерба. К организационным мерам второго типа будут относиться действия по введению различного рода ограничений и требований к земле – и природопользователям, например, установление определенных экологических требований в договорах аренды земельных участков, нарушение, которых ведет к штрафным санкциям; установление границ различных природоохранных зон; обязательное введение экономических расчетов при процедуре оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС) и при экологической экспертизе; проведение страхования ценных биологических объектов и территорий и т.д.

По форме организационная часть экономического механизма может быть представлена различными документами, описывающих или закрепляющих порядок осуществления предлагаемых процедур в виде положений, порядков применения, инструкций и других документы.

Правовая составляющая экономического механизма заключается в придании определенного правового статуса организационным и экономическим мерам воздействия на природопользователей и регулирования хозяйственной деятельности в целях сохранения биоразнообразия. Это могут быть различного рода законодательные и нормативные документы, вводящие в действие или утверждающие те или иные организационные схемы и процедуры воздействия на природопользователей, например федеральные законы, законы субъектов Федерации, постановления правительства Российской Федерации и субъектов Федерации, распоряжения руководителей органов местного самоуправления, приказы отраслевых министерств и специально уполномоченных органов в сфере охраны и использования биологических природных ресурсов и другие правовые документы.

В реальной жизни все три составляющие экономического механизма самым тесным образом взаимосвязаны и практически не отделимы друг от друга.

Поэтому при описании конкретных мер и способов экономического регулирования сохранения биологического разнообразия эти части должны рассматриваться не отдельно, а в совокупности, как составляющие единого процесса управления природопользованием.  

 
2.3.2. Методы оценки экологического ущерба
В настоящее время в практике управления природопользованием действует довольно большое число нормативно-правовых и методических разработок, регламентирующих порядок определения размера ущерба и убытков, причиненных различным субъектам правовых отношений в результате порчи, гибели или уничтожения биологических природных ресурсов, а также в результате вредного воздействия на другие элементы окружающей природной среды. Причем, порядок определение размера ущерба, причиняемого уничтожением биологических природных и материальных ресурсов, созданных человеком, идентичен друг другу, так как регламентируется одним исходным документом – Гражданским кодексом Российской Федерации. В данном документе даны наиболее общие принципы оценки любых видов ущерба и убытков.

Согласно статье 15 ГК РФ под убытками понимаются расходы, которые необходимо произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение имущества (реальный ущерб), а также недополученные доходы (упущенная выгода). Указанная статья, по сути дела, описывает и закрепляет в качестве правовой нормы основную формулу, которая в настоящее время довольно широко используется или может быть использована при подсчете убытков, вызываемых повреждением, гибелью и уничтожением всех видов имущества и ресурсов, включая и природные. Экономический смысл формулы, установленной статьей 15, заключается в том, что размер убытков определяется суммированием затрат, необходимых для восстановления нарушенного объекта (приведения его в первоначальное состояние), стоимости утраченного объекта и убытков, вызванных неполучением ожидаемых доходов.

На этой же формуле основан и действующий в настоящее время порядок исчисления размера потерь и убытков, а также вреда, причиненного тем или иным биологическим природным объектам, установленный другими документами.

В частности, рассмотренный принцип оценки убытков и экологического ущерба зафиксирован в основных законодательных и нормативных документах, регламентирующих порядок оценки вреда, причиняемого земельным и лесным ресурсам, природной среде в целом и особо охраняемым природным территориям. Так, согласно статье 77 Федерального закона “Об охране окружающей среды”, вред окружающей среде, причиненный субъектом хозяйственной и иной деятельности, возмещается в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методиками исчисления размера вреда окружающей среде, а при их отсутствии - исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды. При этом определение размера вреда окружающей среде, причиненного нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, осуществляется исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды, а также в соответствии с проектами рекультивационных и иных восстановительных работ; при их отсутствии – в соответствии с таксами и методиками исчисления размера вреда окружающей среде, утвержденными органами исполнительной власти, осуществляющими государственное управление в области охраны окружающей среды.

Статья 36 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» включает в себя правовую норму, согласно которой вред, причиненный природным объектам и природным комплексам в границах особо охраняемых природных территорий, подлежит возмещению в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методиками, а при их отсутствии – по фактическим затратам на их восстановление. Рассмотренным принципам оценки материального вреда не противоречит действующее лесное и земельное законодательство.

Согласно статье 111 Лесного кодекса Российской Федерации граждане и юридические лица обязаны возместить вред, причиненный лесному фонду и не входящим в лесной фонд лесам, в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, то есть либо по действующим ведомственным документам, либо в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации.

Порядок оценки убытков землепользователей и потерь сельскохозяйственного производства, а также ущерба в связи с утратой природоохранного, рекреационного, оздоровительного значения сельскохозяйственных угодий, закреплен постановлением Правительства РФ от 28.01.93 г. №77 и постановлением Правительства РФ от 27.11.95 г. №1176. В методическом отношении он также построен на принципах оценки всех видов потерь и убытков, включая упущенную выгоду и затраты на восстановление (освоение новых) земель.

К ведомственным нормативным актом, закрепляющим и разъясняющим установленные Гражданским кодексом РФ общие экономические принципы оценки ущерба, вызванного причинением материального вреда, следует отнести «Методические указания по оценке и возмещению вреда, нанесенного окружающей природной среде в результате экологических правонарушений», утвержденные приказом Госкомэкологии России №295 от 14.05.98 г. В соответствии с данным документом субъект хозяйственной деятельности возмещает убытки от прямого и косвенного воздействия, а также от возможных последствий негативного воздействия на природную среду.

При этом под убытками понимаются расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утраты или повреждения его имущества, а также недополученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено. То есть в данном документе буквально дословно цитируется статья 15 Гражданского кодекса РФ. Собственно, сам порядок оценки и процедура возмещения ущерба, а также уголовная и административная ответственность, наступающая в случае нарушения природоохранного законодательства, устанавливаются такими документами как Уголовно-процессуальный кодекс, Арбитражный процессуальный кодекс, Гражданский процессуальный кодекс, ФЗ от 30 декабря 2001 г. №195-ФЗ «Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях», постановление Верховного суда РФ от 5.11.98 г. №14.

Помимо описанных выше правовых норм, регламентирующих общие принципы оценки убытков и материального вреда, причиненного различного вида негативными воздействиями на природные ресурсы и объекты, на практике при определении взысканий в возмещение вреда используется целый ряд ведомственных нормативных документов, перечень которых приведен в Приложении. 

Однако общий анализ действующих отраслевых нормативных документов показывает, что существующая система оценки экологического ущерба крайне несовершенна и имеет существенные пробелы в своем методическом, организационном и правовом обеспечении. То есть, при оценке ущерба применяются разные методологические подходы, действующие методики не совершенны, целый ряд вредных воздействий на отдельные компоненты природы не оценивается. По этим компонентам процедуры взыскания и компенсации причиненного экологического вреда не определены и не установлены никакими нормативными документами. Соответственно ущерб не компенсируется, а природопользователи не стимулируются к снижению потерь биоразнообразия при осуществлении своей хозяйственной деятельности.

Один и тот же элемент природной среды может оцениваться по разным методикам в зависимости от того, к какой категории земель относится земельный участок с расположенным на нем природным объектом. Это относится к таким элементам биоты, как почвенный слой и растительность. Так, ущерб от деградации (порчи) почвенного слоя будет оценен по разным методическим принципам на землях сельскохозяйственного назначения и землях лесного фонда, хотя объект оценки один – почва. Так же обстоит дело и с оценкой лесной растительности на землях, отнесенных к различным категориям.

Сложившееся положение объясняется тем, то перечисленные действующие документы в основном были разработаны в целях компенсации потерь в конкретной отрасли экономики, например, сельском хозяйстве, лесном и охотничьем хозяйстве, и поэтому основаны на различных методологических подходах и принципах без учета необходимости оценки всех компонентов природного комплекса по единой методологии.

В силу данного обстоятельства существует целый ряд компонентов природной среды, в основном биотических, для которых стоимостная оценка причиненного им вреда в настоящее время никак не регламентируется. К таким компонентам относятся:

-   среда обитания животных, включая охотничьи, редкие и исчезающие виды животных, за исключением конкретных объектов, являющихся "жилищами" определенных животных, например, гнезд, деревьев-дуплогнездников и других объектов;

-   насаждения защитных полос;

-   растительность водоохранных зон;

-   растительность на землях особо охраняемых природных территорий;

-   нелесная растительность на землях поселений;

-   лесная растительность вне земель лесного фонда (земли поселений, земли закрытых территориальных образований, транспорта, связи, обороны, водного фонда и другие категории, установленные Земельным кодексом РСФСР);

-   нелесная (луговая, болотная, степная и т.д.) растительность вне земель лесного фонда;

-   экосистемы и природные комплексы в целом;

-   водные экосистемы.

Оценки ущерба, рассчитанные по утвержденным методикам и иным нормативным документам, не всегда позволяют получить объективные стоимостные параметры. В одних случаях размеры ущерба бывают занижены, а в других завышены (например, при оценке ущерба от гибели рыбы и ее потомства, при оценке ущерба от загрязнения и уничтожения почвы на территории поселений).

При оценке ряда компонентов природной среды и последствий негативного воздействия на них приходится использовать либо неприспособленные для данных целей методические документы, либо вообще отказываться от стоимостной оценки экологического вреда причиняемого данным компонентам биоты.

Таким образом, такой действенный инструмент экономического механизма сохранения биологического разнообразия как оценка и компенсация ущерба, вызываемого уничтожением биологических компонентов природы, оказывается малоэффективным в силу отсутствия его должного методического, организационного и правового обеспечения и требует самой тщательной доработки.

Доработка существующей системы оценки и компенсации экологического ущерба, причиняемого биологическим объектам, может идти как на федеральном, так и на региональном уровнях путем принятия соответствующих федеральных законов, постановлений Правительства РФ, ведомственных нормативных документов, а также правовых документов субъектов Федерации, учитывающих региональные особенности охраны и воспроизводства биологических ресурсов. К таким документам следует отнести ряд методик, принятие которых позволит реально оценивать размер убытков в случае нанесения вреда или изъятия объектов живой природы при нарушении природоохранного законодательства, а также в разрешенных случаях уничтожения или повреждения  биологических природных объектов, например, при строительстве, прокладке линейных объектов, освоении месторождений и т.д.

Можно предложить следующий примерный перечень методических документов, разработка которых позволит обеспечить оценку и компенсацию экологического ущерба, причиняемого в первую очередь ресурсам биоразнообразия:

-            методика оценки ущерба, вызываемого уничтожением среды обитания объектов животного мира;

-            методика оценки ущерба водным экосистемам, вызываемого снижением (потерей) рыбопродуктивности водоемов в случаях, не связанных с непосредственной гибелью рыбы и гидробионтов;

-            методика оценки ущерба, причиняемого лесной растительности на землях, не относящихся к лесному фонду;

-            методика (порядок) оценки ущерба, причиняемого экосистемам в целом;

-            комплексные отраслевые методики оценки ущерба, причиняемые природной среде в результате определенной хозяйственной деятельности, например, при строительстве линейных объектов, освоении месторождений полезных ископаемых, и т.д.;

-            методики оценки ущерба в целях его компенсации при страховании природных объектов;

-            методика оценки ущерба, вызываемого нарушением установленных режимов использования охраняемых природных территорий, а также нарушением различных экологических требований и ограничений;

-            методика (порядок) стоимостной оценки экологического ущерба, вызываемого уничтожением основных элементов биоты при возникновении аварий на нефтепроводах, газопроводах и других хозяйственных объектах;

-            методика оценки ущерба, вызываемого уничтожением и повреждением зеленых насаждений и естественной растительности на территории городов и населенных пунктов;

-            методика оценки ущерба, вызываемого уничтожением среды обитания объектов животного мира на территории городов и населенных пунктов;

-            методика оценки ущерба, вызываемого загрязнением, захламлением и деградацией городских земель;

-            методика оценки ущерба, вызываемого нарушением установленных режимов использования охраняемых природных территорий;

-            методика оценки потерь (экологического вреда) при переводе лесных земель в нелесные и изъятии из лесного фонда, а также в случаях хозяйственного использования земель особо охраняемых территорий.

Для того чтобы перечисленные методики могли использоваться для экономического регулирования природопользования и обеспечивать создание эффективных экономических стимулов к снижению потерь ресурсов биоразнообразия, они должны отвечать следующим требованиям:

-            иметь в своей основе единство методологии, дающее возможность получать сопоставимые стоимостные показатели;

-            использовать объективные показателей стоимости компонентов живой природы для расчета реальной величины ущерба;

-            соответствовать порядку определения убытков, установленному Гражданским кодексом РФ и другими нормативными документами для признания результатов, полученных по данным методикам, судами.

Единая методология оценки и учет отечественного законодательства, регламентирующего вопросы оценки и возмещения ущерба, позволяют надеяться на распространение рассмотренных методик и на другие регионы России.

Реализация единых методологических подходов при применении их в качестве экономических инструментов воздействия на природопользователей должна быть четко регламентирована в процедурном плане и закреплена в правовом отношении.

Организационная составляющая экономического механизма сохранения биологических заключается в создании нормативных документов, регламентирующих порядок применения рассмотренных выше методических принципов оценки биологических ресурсов на практике. В частности, это касается определения случаев, когда требуется применять те или иные методики, а также порядка взыскания компенсационных платежей и их дальнейшего использования или распределения.

Пока данные процедуры по сути дела четко не регламентированы, и поэтому значительная часть средств, которая могла бы покрыть издержки по восстановлению природной среды либо вообще не взыскивается, либо взыскивается в незначительном размере, но при этом остается в отраслях-природопользователях, что не всегда способствует их рациональному использованию. То есть, по-прежнему преобладает отраслевой подход, препятствующий внедрению методов комплексной оценки и компенсации вреда, причиняемого  биологическим компонентам природы.

Для ликвидации существующих в данной сфере пробелов необходима разработка ряда инструктивных документов, определяющих:

·        порядок компенсации экологического вреда, вызываемого разрешенным уничтожением и повреждением лесной и нелесной растительности на землях, не входящих в состав лесного фонда, включая зачисление и дальнейшее использование финансовых средств;

·        порядок компенсации экологического ущерба, вызываемого незаконным уничтожением и повреждением среды обитания объектов животного мира на всех категориях земель, включая зачисление и дальнейшее использование финансовых средств;

·        порядок компенсации экологического вреда, вызываемого уничтожением и повреждением всех элементов биоты на землях особо охраняемых природных территорий, включая зачисление и дальнейшее использование финансовых средств;

·        порядок, устанавливающий обязательность проведения стоимостной оценки экологического вреда при подготовке разделов ОВОС и определения размера компенсационных выплат в его возмещение;

·        порядок, устанавливающий обязательность проведения стоимостной оценки экологического вреда при проведении экологической экспертизы и определения размера компенсационных выплат в его возмещение.

Правовая составляющая процесса развития и реализации методов экономического воздействия на природопользователей через механизм оценки и взыскания причиненного ими ущерба заключается в утверждении или ином введение в действие перечисленных выше нормативно-правовых документов на различных уровнях управления экономикой.

 

2.3.3. Методы, основанные на введении платежей за использование 
биологических ресурсов
Данный блок методов является в настоящее время наиболее разработанным и реализованным из всех экономических инструментов воздействия на природопользователей.

Основная часть взимаемых платежей за использование природных ресурсов регламентирована 

федеральным законодательством и охватывает практически все виды природных ресурсов, используемых непосредственно в хозяйственной практике. Платежи устанавливаются и взимаются в виде арендной платы, земельного налога, платы за право пользования, платежей на воспроизводство (к сожалению, в настоящее время большая часть платежей на воспроизводство ресурсов отменена), платежей за разрешенное изъятие, а также различного рода сборов и пошлин.

В систему платежей, связанных с использованием непосредственно биологических ресурсов и объектов, включаются следующие виды платежей:

1.      Земельный налог за земли лесного фонда. Устанавливается на период лесопользования с единицы площади освоенных лесов эксплуатационного назначения, на которых проводится заготовка древесины, и взимается в составе платы за пользование лесами в размере пяти процентов от платы за древесину, отпускаемую на корню (ст.11 Закона РФ «О плате за землю»);

2.      Земельный налог за земли лесного фонда, предоставленные в установленном порядке для рекреационных целей. Налог определяется в размере пяти процентов от норматива платы за древесину на этой площади с учетом увеличения ставок для курортных зон (ч.3 ст.11 Закона РФ «О плате за землю»);

3.      Земельный налог на оленьи пастбища. Устанавливается исходя из соотношения их продуктивности (с учетом оленеемкости) к продуктивности немелиорированной пашни и базисного размера налога на него; 

4.      Арендная плата за земельные участки, предоставляемые  в краткосрочное и долгосрочное пользование на особо охраняемых природных территориях, территориях, имеющих рекреационное, социально-эстетическое и экологическое значение. Размеры, порядок, условия и сроки внесения арендной платы определяются договором аренды в соответствии с требованиями арендодателей - органов исполнительно власти РФ, ее субъектов, органов местного самоуправления, юридических лиц и граждан;

5.      Арендная плата за предоставление в краткосрочное или долгосрочное пользование участков лесного фонда для осуществления одного или нескольких видов лесопользования, определенных Лесным кодексом. Аренда участков лесного фонда не допускается на территориях государственных природных заповедников. Размеры, порядок, условия и сроки внесения арендной платы определяются договором аренды в соответствии с Положением об аренде участков лесного фонда, утвержденным постановлением Правительства РФ;

6.      Лесные подати. Порядок и условия взимания лесных податей, а также минимальные ставки платы за древесину, отпускаемую на корню, устанавливается Правительством РФ. Конкретные ставки лесных податей не могут быть ниже минимальных ставок, установленных органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Лесные подати взимаются за заготовку древесины; живицы; второстепенных лесных ресурсов (пней, коры, бересты, пихтовых, сосновых, еловых лап, новогодних елок и других); побочное лесопользование (сенокошение, пастьба скота, размещение ульев и пасек, заготовка и сбор дикорастущих плодов, ягод, орехов, грибов, других пищевых лесных ресурсов, лекарственных растений и технического сырья, сбор мха, лесной подстилки и опавших листьев, камыша и других видов побочного лесопользования); пользование участками лесного фонда для нужд охотничьего хозяйства; пользование участками лесного фонда для научно-исследовательских целей; пользование участками лесного фонда для культурно-оздоровительных, туристических и спортивных целей;

7.      Плата за перевод лесных земель в нелесные земли в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства;

8.      Плата за пользование объектами животного мира с изъятием их из среды обитания;

9.      Различного рода региональные платежи, например, плата за разрешенную вырубку деревьев на территории населенных пунктов;

10.Местные платежи за посещение тех или иных природных объектов, имеющих рекреационное или социально-культурное значение;

11.Добровольное страхование риска причинения ущерба в случае возникновения аварийных ситуаций;

12.Плата за лицензии на добычу охотничьих животных;

13.Оплата квот на добычу водных биоресурсов;

14.Оплата разрешений на вырубку деревьев и кустарников в городах.

Все виды платежей, а также системы их взимания и применения льгот по ним являются эффективным инструментом регулирования природопользования. Однако, как показывает приведенный выше перечень основных видов платежей, установленных в настоящее время, они в большей мере касаются земельных и лесных ресурсов, причем в последнем случае они в значительной степени ориентированы на установление платы за использование древесины на землях лесного фонда.

Поэтому действующая система платежей в основном направлена на формирование бюджета за счет изъятия рентной составляющей лесного и земельного дохода владельцев, собственников и пользователей земельных и лесных и иных природных ресурсов. 

Вместе с тем механизм платного использования биологических ресурсов и объектов может стать также действенным инструментом создания финансовых основы сохранения и воспроизводства ресурсов биоразнообразия за счет расширения действующей системы платежей и введения новых форм ее применения. В частности, такими новыми направлениями платного природопользования может стать:

-          разработка, обоснование и введение платы за посещение национальных парков и иных объектов, имеющих повышенную рекреационную привлекательность;

-          установление повышенных ставок арендной платы за земельные участки, находящиеся на ценных природных территориях;

-          введение платы для юридических лиц, арендующих земельные участки на ценных в экологическом и рекреационном отношении территориях, на охрану и  воспроизводство биологических объектов, находящихся в границах данных территорий (можно отдельно выделить города и населенные пункты, а также различные природоохранные зоны и экологически ценные регионы);

-          введение платы за предоставление территорий для ведения охотничьего хозяйства;

-          введение платы за использование природоохранных и рекреационных свойств лесов, расположенных на территориях одного субъекта Федерации в интересах другого субъекта;

-          реализация принципа полного возмещения всех затрат, связанных с восстановлением биологических ресурсов при изъятии лесных земель; 

-          введение платы за нарушение установленных регламентов и режимов, а также требований и ограничений при земле- и природопользовании;

-          введение системы страховых платежей для хозяйствующих субъектов, находящихся вблизи или на территории ценных природных территорий;

-          установление различного рода целевых выплат, субсидий и кредитов на деятельность, связанную с воспроизводством ценных биологических ресурсов и объектов;

-          установление льготного налогообложения деятельности, направленной на восстановление численности редких видов животных, развитие различных форм рекреационного использования природных территорий, восстановление лесной и другой ценной растительности (в настоящее время из налоговых льгот применяется только освобождение от земельного налога особо охраняемых природных территорий).

Введение перечисленные видов платежей и других инструментов в практику регулирования природопользования так же, как и при оценке ущерба требует разработки их методического и организационно-правового обеспечения на различных уровнях управления экономикой.

 

2.3.4. Экономические инструменты, основанные на комплексной оценке
стоимости биологических ресурсов
К экономическим инструментам, основанным на комплексной оценке стоимости биологических ресурсов, относятся:

-          установление различных рода платежей за изъятие из государственной собственности и перевод из одной категории в другую;

-          проведение процедуры экономической оценки воздействия на окружающую среду (ОВОС) в составе проектов;

-          проведение экологической экспертизы;

-          выбор и обоснование различных вариантов освоения и развития определенных территорий;

-          анализ инвестиционных проектов;

-          учет стоимости биологических ресурсов и ресурсов биологического разнообразия в национальном богатстве;

-          установление размеров компенсаций в связи с ограничением какой-либо деятельности, а также дотаций на стимулирование мероприятий и по сохранению и воспроизводству биологических объектов;

-          развитие системы страхования ценных биологических ресурсов и объектов;

-          проведение взаиморасчетов за сохранение тех или иных биологических объектов на международном уровне;

-          расчет индикаторов устойчивого развития на макро- и региональном уровнях;

-          оценка национального богатства и формирование «зеленых счетов».

Весь блок данных механизмов в основном связан с проведением стоимостной оценки биологических ресурсов. Развитие данного блока должно идти по пути разработки определенной системы стоимостных показателей, применяемых в тех или иных случаях и обоснования методов их расчета и дальнейшего использования.

 

2.3.5. Экономические инструменты, основанные на установлении 
экологических требований и ограничений для природопользователей
Данный блок объединяет методы, основанные на установлении каких-либо требований или ограничений, нарушение которых связано с применением штрафных санкций или иных мер экономического воздействия с целью регламентирования деятельности, негативно влияющей на состояние биологических природных ресурсов. К таким методам могут относиться следующие мероприятия:

-          все виды зонирования территории с целью установления границ особо ценных природных территорий и объектов;

-          установление особых режимов ведения хозяйственной деятельности и природопользования на определенных природных территориях;

-          создание паспортов земельных участков, на которых располагаются ценные биологические объекты;

-          установление определенных экологических требований по сохранению и воспроизводству биологических объектов при заключении договоров аренды земельных участков, аренде участков лесного фонда и иных формах земле- и природопользования (концессионных соглашениях, получении лицензии на пользование природными ресурсами, заключении соглашения о разделе продукции);

-          введение различного рода прямых ограничений и запретов на использование конкретных категорий биологических ресурсов и видов деятельности в определенные временные рамки;

-          лицензирование определенных видов деятельности.

По своему содержанию данный блок методов является организационной "подосновой" для применения штрафных санкций за несоблюдение требований по сохранению объектов живой природы. Применение санкций может осуществляться как в добровольном, так и в принудительном порядке через систему гражданского судопроизводства или посредством списания средств со счетов организаций-нарушителей. Поэтому второй составляющей данного блока является разработка, обоснование и установление ставок различного рода штрафных платежей, такс в возмещение ущерба, пени за просрочку, невыполнение или ненадлежащее выполнение взятых на себя финансовых и иных обязательств, а также другие меры, регулируемые административным и хозяйственным законодательством.

 
2.3.6. Включение экологического каркаса в процесс правового 
и территориального зонирования земель различных категорий 
Данное направление является новым и практически совершенно неразработанным элементом механизма сохранения биоразнообразия, находящемся на стыке правовых, земельноустроительных, природоохранных и экономических технологий. Это вызвано следующими обстоятельствами.

В настоящее время в России начинается процесс беспрецедентно быстрого создания института частной собственности на землю посредством передачи прав на земельные участки собственникам объектов недвижимости и вовлечения в оборот практически всех категорий земель. Отличительной особенностью начавшегося процесса является  отсутствие учета экологической составляющей в нормативных документах, регламентирующих данный процесс, в силу разобщенности ведомственных интересов, органов, отвечающих за реализацию земельной и природоохранной политики государства. Вместе с тем в последнее время экологами довольно активно развивается идея перехода к модели устойчивого развития регионов на основе создания экологического каркаса территории. Под экологическим каркасом территории понимается совокупность ее экосистем с индивидуальными характеристиками природопользования для каждого участка, образующих пространственно-организованную инфраструктуру, которая поддерживает экологическую стабильность территории, предотвращает потери биоразнообразия и деградацию ландшафтов[1]. Основная суть идеи создания экологического каркаса сводится к установлению индивидуальных режимов природопользования для определенных территорий и даже конкретных земельных участков в целях поддержания их экологического потенциала и сохранения ценных природных объектов. Однако данная идея может так и остаться только идеей, если ей не придать соответствующей юридической формы и не создать механизм, обязывающий собственников, владельцев и пользователей земельных участков выполнять установленные режимы в условиях возникновения земельного рынка.

В связи с этим разработка экономических и правовых технологий создания экологического каркаса территории становится одним из актуальнейших направлений природоохранной деятельности в условиях начавшейся земельной реформы и перехода к приватизации земель. Наиболее действенным механизмом создания экологического каркаса является его включение в систему территориального зонирования земель. Такое включение должно происходить посредством разработки и учета экологических требований и ограничений к землевладельцам и землепользователям при формировании системы территориальных зон, с последующим закреплением данных требований и ограничений в соответствующих правовых и учетных документах, а также разработкой и установлением различных экономических санкций к нарушителям данных требований и ограничений. Однако это сложная работа, и она требует значительных усилий.

Современное законодательство предоставляет большие возможности для использования процедуры зонирования земель в целях охраны природы. В настоящее время земельным, градостроительным и иным законодательством зонирование земель рассматривается как один из инструментов управления земельными ресурсами и планирования развития территории. Это обстоятельство позволяет уже сейчас осуществлять охрану природы на основе создания экологического каркаса территории методами, прямо совместимыми с проводимыми рыночными преобразованиями в земельно-имущественной сфере, и при этом достаточно мягко в рамках действующего правового поля смещать акценты в проведении природоохранной политики с уровня федерального центра на региональный и даже локальный уровни, решая экологические проблемы собственными силами и средствами, не дожидаясь централизованных решений.

Наиболее значительные правовые основания для создания экологических каркасов в рамках экологически ориентированных систем территориального зонирования земель дают три законодательных акта: Федеральный закон «О государственном земельном кадастре», Градостроительный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».

Закон «О государственном земельном кадастре» вводит понятие территориальной зоны и порядок установления ее границ. В указанном законе территориальной зоной называется часть территории, характеризующейся особым правовым режимом использования земельных участков. При этом границы территориальных зон предлагается определять в процессе зонировании земель в соответствии с земельным, градостроительным, лесным, водным законодательством, законодательством об охране окружающей природной среды, а также иными законодательными актами Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Как следует из данного определения, при зонировании земель речь также идет об особом правовом режиме использования территории на основе ограничений, вытекающих из природоохранного законодательства. В соответствии с настоящим законом сведения о территориальных зонах подлежат внесению в документы государственного земельного кадастра на основании данных, полученных от органов, осуществляющих регистрацию или учет территориальных зон.

Другой документ федерального уровня – Градостроительный кодекс Российской Федерации – также предусматривает процедуру зонирование территории для установления определенных правовых режимов и градостроительных регламентов при использовании земельных участков в выделенных территориальных зонах. Сведения о градостроительных регламентах подлежат внесению в государственный градостроительный кадастр. Для усиления правового аспекта процедуры зонирования земель Градостроительным кодексом вводится понятие «правовое зонирование», под которым понимается  деятельность органов местного самоуправления в области разработки и реализации правил застройки территорий городских и сельских поселений, других муниципальных образований посредством введения градостроительных регламентов. По сути дела, термин «правовое зонирование» подразумевает разработку и утверждение местными органами власти правил застройки и землепользования, определяющих права и ограничения по способам использования земель и недвижимости на основе территориального зонирования. То есть, в данном документе фиксируется точно такая же, как и в законе о земельном кадастре идеология установления правовых режимов использования земель на основе выделения неких территориальных зон и отражения установленных правовых режимов в соответствующих правовых документах.

Третьим документом федерального уровня, позволяющим выстроить действенный инструмент охраны природы на основе процедуры зонирования земель с учетом экологических требований, является закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним». В соответствии с этим законом под государственной регистрацией прав понимается юридический акт признания и подтверждения государством не только факта возникновения, перехода или прекращения прав, но и соответствующих ограничений на недвижимое имущество. Последние представляют собой установленные законом или уполномоченными органами условия или запрещения, стесняющие правообладателя при осуществлении права собственности либо иных вещных прав на конкретный объект недвижимого имущества. Тем самым в данном законе  отождествляются процедуры регистрации как прав, так и ограничений, а также подчеркивается принцип конкретности регистрации данных ограничений по отношению объекту (земельный участок) и субъекту (правообладатель) ограничений. Данное положение особенно важно потому, что дает возможность юридически оформлять особые природоохранные режимы использования территорий применительно к каждому конкретному земельному участку и землепользователю, и тем самым позволяет реализовывать основную идею создания экологического каркаса правовыми методами.

Таким образом, перечисленные выше законодательные акты дают правовую основу для разработки механизма создания экологического каркаса территории не только в виде абстрактных предложений и пожеланий, но и в виде установления конкретных природоохранных требований к конкретным землепользователям о соблюдении вполне определенных правил земле- и природопользования, зарегистрированных надлежащим образом в соответствующих правоустанавливающих документах. 

Однако, в силу недостаточной проработанности данного вопроса в законодательном и процедурном плане, ведомственной разобщенности деятельности природоохранных органов, органов, регулирующих градостроительные и земельно-имущественные отношения, а также непонимания со стороны экологов открывающихся возможностей, данное направление деятельности пока не получило должного развития ни в методологическом, ни в практическом отношении и до настоящего времени остается «белым пятном» при том, что актуальность и цена рассматриваемого вопроса чрезвычайно высока.

Основные сложности проявляются практически на всех этапах работы, начиная с процедуры зонирования и кончая процедурой регистрации конкретных перечней ограничений в режиме использования территории и обременений земельных участков по экологическим или природоохранным параметрам.

При зонировании земель до настоящего времени оказываются не решенными вопросы выбора исходных естественнонаучных критериев и параметров для выделения соответствующих зон на местности. Не решены вопросы разработки достаточно формализованных перечней обременений и ограничений для различных землепользователей и их фиксации в тех или иных документах. Остаются открытыми вопросы увязки интересов местных общин с установленными по экологическим соображениям ограничениями в земле- и природопользовании. Практически полностью отсутствует механизм контроля соблюдения установленных правовых режимов и применения экономических санкций к нарушителям данных режимов, так же как нет и механизма поощрения за соблюдение определенных ограничений в использовании территории. Кроме того, существует достаточно много проблем как чисто технического, так и юридического характера.

Например, в настоящее время, хотя территориальные зоны и являются учетными единицами государственного земельного кадастра, их правовое регулирование и использование в целях осуществления земельной и природоохранной политики осуществляется крайне фрагментарно и несовершенно. До настоящего времени понятия «правовой режим использования», «особый правовой режим», да и само «зонирование» не раскрыты и не увязаны между собой нормативно. Кроме того, эти понятия относятся к «землям», а не к «земельным участкам», что размывает приведенное в Федеральном законе «О земельном кадастре» определение территориальной зоны как части территории, которая характеризуется особым правовым режимом использования земельных участков.

До конца не определены процедуры первичной регистрации и (или) учета непосредственно самих территориальных зон как самостоятельных объектов и регистрации и учета соответствующих «зональных» ограничений по использованию земельных участков внутри выделенных зон в таких документах как единый государственный реестр прав на недвижимое имущество (ЕГРП), единый государственный реестр земель (ЕГРЗ) и государственный земельный кадастр (ГЗК).

Кроме того, регистрация и учет территориальных зон также должны вестись в соответствующих отраслевых реестрах или кадастрах (водный, лесной, градостроительный и пр.). Однако на практике этого не происходит. В настоящее время большинство зональных ограничений, связанных с охраной природы, не зарегистрировано и не поставлено на государственный учет в рамках соответствующих кадастров и реестров. То есть юридически существующие природоохранные режимы использования территорий не считаются установленными, так как требуется их регистрация в перечисленных выше реестрах и кадастрах. Отсутствие юридически закрепленных особых режимов использования земель позволяет практически безнаказанно изымать ценные природные территории в случае возникновения к ним коммерческого интереса, что весьма негативно может сказаться уже в самое ближайшее время в регионах с нарушенной экологической обстановкой или регионах с уникальными биологическими объектами.

Вместе с тем, несмотря на перечисленные трудности, данное направление начинает активно развиваться. Но развивается оно в первую очередь в городах через проведение местными органами власти правового зонирования и принятия на его основе такого нормативного акта, как правила застройки и землепользования. Обычно этот документ содержит карты, на которых выделены зоны разрешенного использования земельных участков, описание основных разрешенных видов земельных участков в данных зонах, а также градостроительные регламенты по видам и параметрам разрешенного использования недвижимости.

Данная информация в условиях рынка земли и иной недвижимости позволяет, с одной стороны, застройщикам и инвесторам ориентироваться в том, что, где и в каких параметрах можно строить, а, с другой стороны, позволяет жителям иметь гарантированные права на участие в принятии решений о развитии своей территории, а местным органам власти – контролировать соблюдение частными владельцами недвижимости правил, обеспечивающих сохранение экологически безопасной и социально комфортной городской среды.

Лидерство в развитии данного направления пока принадлежит городам, так как именно там, в первую очередь, появилась вполне реальная потребность контролировать процессы использования и развития городской территории правовыми технологиями, самым тесным образом связанными с процедурой зонирования. Однако никто не запрещает применять рассмотренные технологии и на межселитебных пространствах для создания экологического каркаса и сохранения экологического потенциала практически любой территории, являющейся административным образованием, например, административного района, который по нашему законодательству также относится к муниципальному образованию и подпадает под действие Градостроительного кодекса в части проведения правового зонирования своей территории.

Инициатива в проведении экологически ориентированного зонирования территории и придания такому зонированию правового статуса может и должна принадлежать местным органам власти, заинтересованным в сохранении своего экологического потенциала в условиях земельной реформы и создания полноценного рынка земли, так как государственная регистрация ограничений (обременений) прав, установленных в публичных интересах (интересах общества и особенно местных общин) в соответствии с действующим законодательством должна осуществляться по инициативе органов государственной власти и органов местного самоуправления.

Таким образом, основной целью работы по включению экологического каркаса в систему зонирования земель должно стать установление жестких требований по сохранению ценных природных объектов при землепользовании и закрепление их в виде зарегистрированных обременений и ограничений в правоустанавливающих и правоподтверждающих документах при предоставлении земельных участков, с одновременным введением экономических санкций за несоблюдение данных ограничений или наоборот предоставлении льгот за добровольное их выполнение.

Другим аспектом деятельности по отражению экологических требований  при зонировании земель должно стать экологически ориентированное управление земельными ресурсами, основанное на территориальном планировании использования земель различных категорий, с выходом на процедуру предоставления земельных участков для строительства или иной деятельности без нанесения существенного вреда природной среде и ценным в экологическом и социальном отношении природным объектам.

Работа в данном направлении должна проводится в несколько этапов, основными из которых являются следующие работы:

1.      Составление списка ценных природных объектов и земель, для которых требуется установление или уже установлены особые режимы их использования. На данном этапе возможна разработка предложений по созданию экологического каркаса как на основе уже существующей сети особо охраняемых территорий, так и на основе ландшафтных подходов с выделением новых территорий, предлагаемых для включения в экологический каркас. В данный перечень могут также войти уже существующие различные зоны, выполняющие те или иные природоохранные функции – например, зоны санитарной охраны источников питьевого водоснабжения, водоохранные зоны, зеленые зоны городов, особо ценные лесные участки и т.д. 

2.      Систематизация существующих режимов использования данных территорий и разработка на их основе ограничений и обременений, включаемых в документы при регистрации прав на недвижимое имущество и формировании земельных участков, подготавливаемых для вовлечения в оборот или предоставления для строительства и иного освоения. На этой же стадии возможна разработка градостроительных регламентов разрешенного использования и правил застройки и землепользования.

3.      Составление списка зон, описание градостроительных регламентов  по видам разрешенного использования, видам использования, требующего специального согласования, а также описание иных природоохранных режимов использования земель и природных ресурсов в границах территориальных зон. Разрешенное использование находящихся в пределах территориальных зон земельных участков или их частей должно формироваться в соответствии с ограничениями на их использование и распоряжение, что крайне важно для сохранения экологического каркаса. Это позволяет избежать необоснованного изъятия из сети особо охраняемых территорий ценных природных участков под коммерческое использование. Ограничения, в свою очередь, должны определяться решениями органов государственной власти или органов местного самоуправления на основе федеральных законов, законов субъекта Российской Федерации или иных, в том числе местных нормативных правовых актов, например, правил землепользования и застройки.

4.      Разработка порядка и процедуры учета выделенных зон и установленных для них регламентов, ограничений и обременений в кадастровых и иных учетных документах. Здесь важно решить на какой картографической основе и в каких кадастрах – земельном, градостроительном или кадастре недвижимости, который планируется  вести в будущем, следует фиксировать выделенные зоны и регламенты, а также порядок и процедуру использования данной информации местными структурами и органами власти при принятии различных решений в сфере управления земельными и иными природными ресурсами. Данный этап также сопряжен с принятием соответствующих нормативно-правовых документов.

5.      Разработка различных экономических санкций за несоблюдение установленных регламентов и процедур взыскания причиненного в связи с этим местному сообществу ущерба, а также процедур, позволяющих компенсировать убытки частных лиц, владельцев и собственников недвижимого имущества, вызванные ограничением деятельности их в выделенных территориальных зонах. 

6.      Проведение экономической оценки земельных участков, входящих в систему экологического каркаса, на основе показателя их общей экономической ценности и создание реального инструмента защиты данных объектов экономическими методами в виде установления соответствующих платежей за нанесение ущерба, разрешенный перевод земель из одной категории в другую, изменение вида целевого использования или градостроительного регламента, а также их изъятие из муниципальной и государственной собственности. Здесь следует отметить, что данный этап самым тесным образом связан с реализацией такого приоритета экологической политики, как повышение ценности биологических ресурсов и объектов на практике, так как он непосредственно  направлен на разработку механизма установления экономической ответственности за разрушение экологического потенциала территории и контроля за соблюдением установленных регламентов, обременений и ограничений.

7.      «Землеустроительное» и кадастровое формирование выделенного экологического каркаса в виде разработки и утверждения проектов территориальных зон (в том числе землеустроительных) на основе как действующей инструктивно-нормативной базы, так и на основе вновь разрабатываемых принципов ландшафтно-экологического зонирования территории; вынос в натуру границ территориальных зон; нанесение границ территориальных зон на генеральные планы развития территории или иные градостроительные документы аналогичного характера; нанесение границ территориальных зон на «планы землепользования».

8.      Внесение соответствующих отметок о наличии территориальных зон, а также соответствующих им ограничений и обременений в правоустанавливающие и правоподтверждающие документы при оформлении прав на земельные участки или при их передаче частным собственникам из государственной и муниципальной собственности, а также предоставлении в аренду.

Реализация предложенного механизма создания экологического каркаса может решить довольно много экологических проблем, возникших в последнее время в связи с изменением социально-экономических условий хозяйствования и освоения территории. Особенно это касается вопросов сохранения ценных лесных массивов, не вошедших ранее по каким-то причинам в лесной фонд, сохранения и создания новых полезащитных лесных полос, сохранения водоохранных лесов в городской черте и пригородной зоне населенных пунктов. Применение процедуры зонирования также может способствовать сохранению ценных пахотных земель и созданию новых особо охраняемых природных территорий на землях, выбывающих или выбывших из сельскохозяйственного оборота.

Глава 2.4. Финансовые механизмы сохранения биоразнообразия в России[2]
 
2.4.1. Источники и механизмы финансирования сохранения 
биоразнообразия и биологических ресурсов
До сих пор нет единых критериев, по которым можно отнести те или иные средства к расходам на сохранение биоразнообразия и биологических ресурсов. Фактически любые расходы, направленные на охрану природы и устойчивое развитие страны и регионов могут быть отнесены к таким расходам.

В сложившейся ситуации затраты на сохранение биоразнообразия и биологических ресурсов целесообразно подразделить на расходы прямого и сопряженного действия. Затраты прямого действия направлены непосредственно с сохранением биоразнообразия и биологических ресурсов, например, затраты на сохранение амурского тигра. Затраты сопряженного действия связаны с решением комплексных проблем охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов, включая сохранение биоразнообразия и биологических ресурсов, например, затраты на уменьшение загрязнения окружающей природной среды. Сокращение загрязнения окружающей среды положительно влияет, например, как на продуктивность и структуру растениеводства, так и на состояние жилищно-коммунального хозяйства.

В перечне информационных потоков российские статистические структуры и специализированные ведомства представляют данные об обобщающих показателях природоохранного финансирования и о финансовом выполнении федеральных целевых программ (ФЦП) экологического назначения.

Реализация ФЦП, по логике их формирования, предназначена для решения узловых экологических проблем. В 2000 г. в России действовали 20 ФЦП экологического назначения. 

Доля инвестиций в охрану окружающей природной среды и рациональное использование природных ресурсов при реализации ФЦП в суммарных инвестициях предприятий и организаций всех форм собственности в 2000 г. составила около 20% (расчет сделан на основе сводных данных приложений 6 и 7): 4190,2 млн. рублей по всем программам и 22339 млн. рублей суммарных инвестиций, соответственно.

Анализ расходов и источников финансирования по направлениям и с учетом тенденций из изменения проведен по информации за период, предшествующий 2000 г. и за весь 2000 г. В основу анализа положены данные по трем, характерным для сохранения биоразнообразия и биологических ресурсов, ФЦП. 

Предусмотренные финансовые затраты за весь период реализации этих программ реально осуществлены только на 10-32% (таблица 2.1). 

Запланированная структура финансирования резко отличается от фактической. Произошло смещение доли реальных расходов от предусмотренных затрат федерального бюджета к внебюджетным источникам финансирования при некоторых колебаниях в общей тенденции по ООПТ в 1999 г. 

 

Таблица 2.1

Использование финансовых средств на реализацию ФЦП экологического назначения до 2000 года, (%)

	Направления расходов
	Финансовые затраты, предусмотренные на весь период реализации 
	Профинансировано по 1999 г., включительно
	Структура реального финансирования 
в 1999 г.

	
	
	
	Всего
	в том числе

	
	
	
	
	Федеральный бюджет
	Региональный бюджет
	Внебюджетные источники

	ФЦП «Государственная поддержка государственных природных заповедников и национальных парков на период до 2000 года» (1995 –2000 гг.)

	Инвестиции
	100
	2
	0
	0
	0
	0

	НИОКР
	100
	51
	100
	100
	0
	0

	Прочие текущие расходы
	100
	17
	100
	0
	21
	79

	Всего
	100
	10
	 
	 
	 
	 

	ФЦП «Сохранение амурского тигра» (1998-2003 гг.)

	Инвестиции
	0
	0
	0
	0
	0
	0

	НИОКР
	0
	0
	0
	0
	0
	0

	Прочие текущие расходы
	100
	32
	100
	0
	0
	100

	Всего
	100
	32
	 
	 
	 
	 

	ФЦП «Комплексная федеральная программа по обеспечению охраны озера Байкал и рационального использования природных ресурсов его бассейна (1995-2000 гг.)

	Инвестиции
	100
	16
	100
	0
	3
	97

	НИОКР
	100
	92
	100
	82
	0
	18

	Прочие текущие расходы
	100
	17
	100
	0
	80
	20

	Всего
	100
	17
	 
	 
	 
	 

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


 

Согласно таблице 2.1 в 1999 г. по программам «ООПТ» и «Байкал» расходы на НИОКР полностью и почти полностью осуществлялись из федерального бюджета. Так было, например, с разработкой норм допустимого воздействия на экосистему озера Байкал.

По ФЦП «ООПТ» средства федерального бюджета на заработную плату работников ООПТ не вошли в Программу по статье «прочие текущие расходы», однако были израсходованы вне ФЦП, как и во всех остальных отраслях бюджетной сферы независимо от наличия или отсутствия программ. В этой программе 49% прочих текущих затрат (из 79%) были осуществлены Федеральным экологическим фондом (ФЭФ), который до 1999 г. находился в структуре внебюджетных источников финансирования охраны окружающей природной среды. 

По ФЦП «Байкал» в 1999 г. основная доля финансирования пришлась на внебюджетные источники, в составе которых существенную часть составляли средства предприятий.

По ФЦП «Тигр» финансирование осуществлялось исключительно по статье «прочие текущие расходы» из внебюджетных источников.

Структура затрат на реализацию ФЦП «Тигр» в 1998 г. выглядит следующим образом: 1,3% – средства экологического фонда Хабаровского края (этот фонд включен в структуру внебюджетных источников); 98,7% – средства международных организаций, среди которых WWF и Глобальная Сеть Выживания. Из общих расходов по Программе на экологическое образование и просвещение истрачено 11,5% средств. В 1999 г. в общих затратах на долю финансовых поступлений от международных организаций приходилось 83,9%, а от отечественных источников – 16,1%. Среди последних 8,0% затрат осуществлено ФЭФ, а 8,1% – региональными экологическими фондами, включенными в структуру внебюджетных источников. Высокая доля расходов зарубежных организаций связана, в частности, с тем, что амурский тигр включен в Красную книгу Международного союза охраны природы.

В 2000 г. освоение финансовых ресурсов меняется в положительную сторону по сравнению с предыдущими годами. Об этом свидетельствуют данные таблицы 2.2, рассчитанные на основе исходной информации по 20 ФЦП.

 

Таблица 2.2

Использование финансовых средств по действующим ФЦП 
по совокупности программ экологической направленности в 2000 г. (в ценах 2000 г.)

	№№ п/п
	Направления расходов
	Финансовые затраты, предусмотренные в 2000 г. (млн. рублей)
	Фактическое поступление средств (млн. рублей)
	Реальное 
финансирование 
( % )

	1.
	Инвестиции
	3780,9
	4190,2
	10,8

	2.
	НИОКР
	202,3
	201,4
	99,6

	3.
	Прочие текущие затраты
	2072,9
	3263,5
	157,4

	 
	Всего
	6056,1
	7655,1
	126,4


 

Немаловажную роль в положительной тенденции экологического финансирования играет изменение общей экономической ситуации в стране. Относительно такого источника финансирования, как федеральный бюджет. Доходы федерального бюджета в значительной степени зависят от мировых цен на нефть. Поскольку государство не может влиять на динамику мировых цен, то доля доходов в бюджете от реализации нефти на мировом рынке устанавливается на некотором пороговом уровне, иначе стабильность доходов бюджета окажется под угрозой. В определенной мере положительное отклонение от порогового уровня повлияло на рост «экологического» финансирования из федерального бюджета.

В результате роста бюджетных средств было увеличено финансирование по некоторым ФЦП, в том числе и по «ООПТ». В то же время по некоторым программам оно было уменьшено в связи с тем, что не был представлен механизм обоснования эффективного освоения средств.

В структуре доходов экологических фондов в 2000 г. преобладали платежи предприятий за загрязнение окружающей среды. На их долю в целом по России приходилось 75% всех поступлений. При этом расходование средств из этих фондов осуществлялось не только на противозагрязняющие мероприятия. 

Таким образом, существует механизм многофункционального распределения средств на экологические нужды из специализированных фондов, несмотря на однофункциональный характер формирования этих средств.

В 2000 г. произошло изменение и в структуре суммарных затрат на охрану окружающей среды и рациональное использование природных ресурсов по сравнению с предыдущими годами. Об этом свидетельствуют данные таблицы 2.3.

 

Таблица 2.3

Структура затрат предприятий и организаций всех форм собственности 

на охрану окружающей среды и рациональное использование 
природных ресурсов в 1996-2000 годах, (%)

	Показатели
	1996 г.
	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.
	2000 г.

	Всего
в том числе:
	100
	100
	100
	100
	100

	Инвестиции в охрану окружающей среды и рациональное использование природных ресурсов
	15,2
	15,3
	14,8
	14,5
	19,3

	Текущие затраты на охрану окружающей среды
	68,5
	69,8
	68,6
	69,3
	65,7

	Затраты на содержание природных заповедников и национальных парков, охрану и воспроизводство диких животных
	0,4
	0,3
	0,4
	0,4
	0,5


 

Если в 1996-1999 гг. структура затрат по основным показателям почти не менялась, то в 2000 г. произошло относительное увеличение инвестиций и затрат прямого действия на сохранение биоразнообразия при относительном сокращении текущих расходов. Особенно характерные изменения произошли в отношении инвестиций и текущих затрат. 

Абсолютный и относительный рост инвестиций характеризует тенденцию долгосрочного технологического и технического обновления основных производственных и непроизводственных фондов природоохранного назначения. А такое обновление является базисом устойчивого развития. Посильный вклад  в техническое перевооружение вносят и территориальные экологические фонды, в структуре расходов которых 5% средств направляется на внедрение экологически чистых технологий. Это, по-видимому, немало в условиях катастрофической нехватки средств для решения острых текущих экологических проблем.

В России на протяжении последних лет используется принцип остаточного финансирования природоохранной сферы. Косвенным подтверждением этого является и увеличение площади нарушенных земель, и общих выбросов в атмосферу загрязняющих веществ от стационарных источников в 2000 г. 

Тенденция остаточного финансирования просматривается и в будущем, по крайней мере, в отношении ФЦП. Если в 2000 г. в целом по стране на реализацию всех действующих ФЦП было направлено 50 млрд. рублей, то в 2001 г. при общем сокращении числа программ намечено выделить на их реализацию только 26 млрд. рублей. 

В то же время есть предложения объединить большинство действующих и намечаемых к разработке природоохранных и природно-ресурсных ФЦП в единую ФЦП «Экология и природные ресурсы России». Однако проект такой Программы до сих не согласован с Министерством финансов Российской Федерации, которое настаивает на сокращении проектного финансирования в принципе.

Сейчас на охрану водных ресурсов и атмосферного воздуха направляется более 70% инвестиций, что объясняется высокой капиталоемкостью этих затрат. Развитие ООПТ не столь капиталоемкое, но инвестиции в эту сферу необходимо увеличить. В структуру ООПТ входят национальные парки и лечебно-оздоровительные местности и курорты. Национальные парки обладают всего 15 гостиницами, их посетили в 2000 г. лишь 41,4 тыс. иностранных и 0,5 млн. отечественных туристов. Немаловажную роль при этом играет неразвитая и достаточно капиталоемкая инфраструктура. Привлекательность инвестиций, в том числе частных, в инфраструктуру ООПТ зависит от их окупаемости за счет роста туристического обслуживания[3]. 

В целом экономическая оценка ООПТ занимает высокую позицию среди полученных в России экономических оценок ряда земельных ресурсов. Если оценить ООПТ с учетом упускаемых возможностей от альтернативного доходного использования этих территорий, то их ценность возрастет еще более. Однако, несмотря на высокую ценность ООПТ, их финансирование, по некоторым экспертным оценкам, отстает в России от минимально необходимого в 2-4 раза. Что касается ООПТ в развивающихся странах, то их финансирование, например, составляет около 30% необходимых потребностей.

Исходя из вышесказанного, для привлечения внимания и экономического обоснования мероприятий по сохранению биоразнообразия, следует признать целесообразность учета в структуре природоохранных затрат социальных результатов использования средств на сохранение биоразнообразия.

Выполненный анализ источников и механизмов финансирования можно резюмировать следующим образом:

1.      В период до 1999 г. доля реальных расходов на реализацию характерных программ сместилась от предусмотренных затрат федерального бюджета к внебюджетным источникам финансирования. Предусмотренные средства освоены на 10-32 %.

2.      Специфика реализации характерных программ неоднозначна в отношении наиболее весомого направления расходов – прочих текущих затрат – и наиболее значимого источника финансирования – внебюджетных средств, когда по отдельным программам превалировали средства либо ФЭФ, либо международных донорских организаций, либо предприятий.

3.      Предусмотренные в Федеральных целевых программах кредиты зарубежных и отечественных банков практически не осуществлены ввиду отсутствия полноценных гарантий их возврата и механизма погашения процентов по кредитам за счет целевых бюджетных средств.

4.      В 2000 г. наметилась положительная тенденция опережающего освоения предусмотренных по ФЦП объемов финансирования, обусловленная некоторым оздоровлением общей экономической ситуации в стране.

5.      Механизм многофункционального распределения средств из экологических фондов внес посильную лепту в сохранение биоразнообразия.

6.      Из-за отсутствия гарантий возврата заемных средств механизм предоставления займов на природоохранную деятельность ФЭФ не использовался.

7.      В финансировании сохранения биоразнообразия использовался принцип остаточного финансирования; слабо учитывались социальные результаты при ранжировании вложений средств по объектам охраны природы и при общем недостаточном финансировании.

8.      Повышение действенности финансирования сохранения биоразнообразия при поэтапном удовлетворении социальных потребностей общества связано как с ростом финансовых ресурсов доходов бюджетов всех уровней, так и с обоснованием и стимулированием рационального использования выделяемых средств.

 
2.4.2. Рекомендации по финансовым механизмам реализации программ
по сохранению биоразнообразия в России
 

Развитие финансовых механизмов сопряжено с разработкой обеспечивающих и стимулирующих мер, улучшающих финансовую эффективность сохранения биоразнообразия.

Постепенный переход от остаточного принципа финансирования к достаточному, непосредственно связан с экологизацией налогообложения в России. Суть фундаментальных предложений по кардинальной реформе налогообложения заключается в постепенном увеличении доли прямого природно-ресурсного налогообложения по отношению к существующей структуре налогов.

                          I.      Независимо от реализации фундаментальных предложений представляется целесообразным (в рамках существующей системы налогообложения как стартового условия налоговой реформы) расширение льгот на экологичные виды продукции и услуг с одновременной компенсацией соответствующих потерь бюджетных поступлений за счет введения косвенных налогов на одноименные экологически опасные изделия.

Это – так называемый принцип «фискальной нейтральности». Для реализации этого принципа необходимо разработать перечень поправочных коэффициентов к действующим и проектируемым налогам. Базой для такого перечня должна служить сертификация продукции и услуг по экологическому признаку.

Постепенный переход к преимущественно природно-ресурсному налогообложению должен осуществляться при учете в платежах за традиционные природные ресурсы рентных показателей, а не квазиренты (как это делается сейчас); в платежах за загрязнение окружающей природной среды – наносимого экономического ущерба от экологических нарушений (ЭУЭН), а не квазиущерба.

Использование в настоящее время платежей, построенных по квазипринципу, вполне объяснимо и связано с двумя обстоятельствами:

·        платежеспособностью природопользователей в современной экономической ситуации в России;

·        существующей системой налогообложения, в рамках которой нельзя существенно поднять платежи без повышения налогового бремени.

Изменение налоговой системы включает в себя следующие элементы:

1.      Последовательное замещение доходов бюджетов разных уровней, формируемых налогами на прибыль, налогами на доходы физических лиц, НДС, акцизами и т.п., доходами от налогообложения природных ресурсов. 

2.      Осуществление мер по постепенной адаптации налогоплательщиков к новым условиям налогообложения путем развития налогового кредита и льгот для отдельных плательщиков природного налога.

3.      Осуществление налогообложения земельного отводаи других видов недвижимости с учетом перемещения центра тяжести налогообложения со зданий и сооружений на земельный отвод в составе недвижимости.

4.      Образование резервных фондов в вышестоящих бюджетах для обеспечения поддержки нижестоящих бюджетов на период перехода к новой системе налогообложения. 

В первоначальный период реструктуризации налогообложения должен строго соблюдаться принципе «фискальной нейтральности», а в Налоговый кодекс должны быть внесены соответствующие изменения.

Выгоды, которая принесет реформа налогообложения, можно сформулировать следующим образом.

Реформа налогообложения:

·  способствует ресурсосбережению и охране окружающей природной среды;

·  способствует лучшей собираемости налогов, поскольку объект налогообложения (природный ресурс) невозможно скрыть;

·  способствует созданию реальных (а не «малообеспеченных») фондов поддержки сохранения биоразнообразия;

·  уравновешивает коммерческую и экологическую эффективность природопользования, поскольку увеличивает стимулирование ресурсосбережения всеми собственниками-налогоплательщиками;

·  создает необходимые предпосылки для совершенствования эколого-ориентированных национальных счетов, в особенности на микроэкономическом уровне.

                        II.      Целевые бюджетные средства на природоохранные мероприятия и рациональное использование природных ресурсов должны быть доведены, как минимум, до 2-4% ВВП. Это связано, в том числе и с тем, что расчетный экономический ущерб от экологических нарушений значительно больше и составляет от 3 до 15% ВВП [Рюмина Е.В., 2000], а доля средств на природоохранные мероприятия объясняется мировым опытом осуществления природоохранных программ.

Источниками целевого финансирования природоохранных мероприятий должны стать:

1.      Реформа налогообложения 

2.      Получение государством как собственником природных ресурсов рентных доходов.

3.      Защищенные позиции в расходной части бюджета.

По расчетам [Львов Д.С., 1999] основной вклад в прирост ВВП вносит природно-ресурсная рента. Ныне же основной упор в системе налогообложения сделан на труд, а более точно – на фонд оплаты труда. В результате получается скрытое перераспределение значительной части реального дохода России в пользу промежуточных структур, небольшой группы финансовых олигархов и криминального бизнеса, а реальный доход России оказался сокращенным на две трети.

Сейчас доля земельных и иных природно-ресурсных квазирентных платежей составляет всего 2,4% в структуре доходов федерального бюджета [Государственный доклад, 2001]. Реальные природоохранные фонды формируются за счет таких платежей только на 30-40% от минимальной потребности в целевом финансировании [Моисеев Н.А., Шевчук А.В., 2001], не говоря уже о получении государством адекватных рентных доходов.

Указанные выше преобразования в структуре налогообложения могут существенно увеличить объем целевых средств в прямых и сопряженных затратах, идущих на сохранение биоразнообразия.

                         III.        Большим финансовым ресурсом для сохранения биоразнообразия может стать залог природных ресурсов, призванный привлечь внебюджетные отечественные и иностранные инвестиции в социально-экономическое развитие страны. Для этого необходима разработка приемлемых форм залога (возможно, на законодательном уровне) с учетом обязательной доли инвестиционных затрат на сохранение биоразнообразия и при закреплении в качестве федеральной собственности стратегических видов природных ресурсов, исключающем возможности их залога. И здесь, как нигде, важно использовать рентную оценку природных ресурсов для определения их реальной стоимости, чтобы не закладывать ресурсы за бесценок.

                       IV.      В результате хозяйственной деятельности образуется реальный ЭУЭН, который, помимо платежей за квазиущерб, служит внешними издержками для предприятия – «нарушителя», то есть проявляется где-то «за его воротами» и слабо сказывается на его коммерческой эффективности. Если удастся учесть в бухгалтерской отчетности платежи за полный нанесенный предприятием ущерб, то это будет означать решение одной из основных проблем экологической экономики – интернализации экстернальных издержек, то есть превращение внешних для предприятия издержек в издержки внутренние. 

Аналогией внешних издержек может служить и полная рента (сверх платежей по квазиренте). Полная рента, значительная часть которой не попадает в государственный бюджет, реально образуется при использовании природных ресурсов. Отражение в бухгалтерском балансе полных платежей по ренте и ущербу будет способствовать стимулированию ресурсосбережения и внедрению действенных природоохранных технологий. А это, в свою очередь, будет стимулировать вложение собственных средств предприятий (как средств из внебюджетного источника) в природоохранную деятельность.

                         V.          В разделе 3.1. описан механизм многофункционального распределения средств Федерального экологического фонда. Его основные принципы целесообразно использовать при формировании фондов поддержки сохранения биоразнообразия за счет рентных платежей. Это позволит направлять рентные платежи не целиком на воспроизводство того ресурса, с которого государство присваивает ренту, а распределять их в зависимости от первоочередности задач сохранения биоразнообразия.

В США, например, накоплен опыт, когда часть рентных доходов от нефти идет на охрану земель и водных ресурсов. Государство, как собственник природных ресурсов, должно создавать за счет отчислений от доходов наиболее рентоносных ресурсов субфонды, из средств которых будут финансироваться мероприятия по сохранению биоразнообразия, и, в частности, ООПТ.

Целевые федеральные и региональные бюджетные фонды, образуемые за счет части рентных поступлений от использования одноименных ресурсов, должны дополняться субфондами многофункционального характера. Такое взаимодополняющее финансирование позволит внедрить механизм ранжирования ценности различных природных ресурсов и степени отклонения фактических затрат от социальных потребностей общества. Ценность ООПТ весьма высока, а их фактическое финансирование значительно отстает от требуемого уровня.

                          VI.       Перспективным и вполне реальным способом привлечения иностранных инвестиций в сохранение биоразнообразия является реализация рыночного механизма сокращения выбросов парниковых газов.

Существует прямое и компенсирующее снижение выбросов углекислого газа (УГ) в атмосферу. 

Прямое снижение – это уменьшение выбросов УГ из источников их образования (в первую очередь, от энергетики).

Компенсирующее снижение – обусловлено поглотительной способностью УГ природными системами.

В рамках международных соглашений возможно перераспределение квот на выбросы УГ между странами в процессе согласованных действий по их снижению.

Прямое сокращение выбросов УГ дорогостоящее мероприятие.

Увеличение квоты на выброс УГ в одних странах за счет компенсирующего снижения выбросов в других называется углеродным кредитом.

Углеродный кредит связан с инвестициями одних стран в целенаправленное лесовосстановление в других странах. При этом вырабатываются согласованные решения по обоснованию выбора природных систем под этот кредит и исходной точки отсчета для оценки и верификации поглощения УГ[4].

Авторы отчета считают, что в пакет согласованных решений должен входить и набор мероприятий по обеспечению страховой защиты интересов собственника лесного фонда: с помощью механизма имущественного страхования и страхования гражданской ответственности источников повышенной опасности за причинение убытков лесному фонду.

Кроме того, страховой защитой должны быть обеспечены реципиенты, которые могут пострадать при нарушении установленных норм выбросов парниковых газов, поступивших в атмосферу из источников, расположенных как на российской, так и сопредельных территориях. 

Страховой механизм защиты реципиентов от воздействия парниковыхгазов обеспечивает соблюдение баланса допустимых глобальных воздействий.

В декабре 1997 г. в Киото был подписан Протокол к Конвенции[5], установивший количественные обязательства по снижению выбросов парниковых газов для стран ОЭСР и большинства стран с переходной экономикой на период 2008-2012 гг. Для каждой страны установлен ежегодный допустимый объем выбросов, рассчитанный как процент от уровня выбросов на ее территории в 1990 г. Процент сокращения выбросов установлен дифференцированно по отношению к уровню экономического развития страны. С подписанием Киотского протокола страны получают квоты на выбросы, которыми они распоряжаются по собственному усмотрению. Они могут использовать их для покрытия собственных выбросов, а могут продавать или покупать их. Главное в этом процессе – соблюдение баланса:
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Для России, имеющей 100%-ю квоту от уровня 1990г., коэффициент сокращения выбросов равен 1, а для США, обязавшихся сократить выбросы[6] на 7%, этот коэффициент, например, составляет 0,93.

До вступления в действие Киотского протокола еще 6 лет, но уже сейчас объем учтенных форвардных контрактов по торговле квотами превысил $100 млн., а по оценкам специалистов реально их заключено более чем на $ 300 млн.

Помимо форвардных контрактов имеются примеры и реальных сделок. Так, фонду Ноэль Кэмпф (Боливия) в рамках соглашения о сохранении биоразнообразия удалось оформить договоренность с консорциумом частных энергопроизводителей США о вложении $10 млн. в поддержание рационального лесопользования в тропиках. Эти меры позволят удержать за счет поглотительной способности тропических лесов до 15 млн. т. углерода [К финансовой стабильности, 1999].

В перспективе рынок квот, предусматривающий, в том числе, лесовосстановление, должен быть расширен по спектру компенсационных действий на тундровые, болотные и степные регионы, которые связывают во многих случаях существенно больше углерода, чем леса.

Россия является крупнейшим потенциальным продавцом квот на выбросы УГ в мире. В России имеется потенциал сокращения эмиссии СО2 на 2,4 млрд. т за счет форвардной торговли до вступления в действие (2008 г.) Киотского протокола [Сафонов Г.В., 2001]. 

Учитывая обязательства России, взятые на себя в соответствии с Киотским протоколом, необходимо сформировать систему стимулов для сокращения выбросов УГ внутри страны за счет повышения энергосбережения, мер по устойчивому ведению лесного хозяйства и т.д.

Для обеспечения торговли квотами на выброс УГ следует начать формирование институциональной инфраструктуры, облегчающей инвесторам осуществление «климатических» проектов в России. Начальные разработки в этом направлении сделаны в [Gusev A.A., Korobova N.L., 1997].

                         VII.      Доходы от торговли генетическими ресурсами могут стать одним из источников бюджетного финансирования сохранения и воспроизводства биологических ресурсов.

Рынок генетических ресурсов стран-участниц КБР основан на реализации ст.15,16 КБР о доступе к генетическим ресурсам и компенсации странам, регионам и конкретным территориям за пользование генетическими ресурсами (штаммы микроорганизмов, в том числе промышленных, лекарственное сырье растительного и животного происхождения, селекционные ресурсы, материалы криобанков и пр.)

По оценкам некоторых экспертов такая торговля может принести России, при обоснованной регистрации сделок и нормативно-правовом контроле, годовой доход в сотни миллионов долларов. При этом на некоторые генетические ресурсы, не имеющие мировых аналогов или занимающие основные сегменты на мировом рынке, государство вправе устанавливать монопольные цены.

                             VIII.      В некоторых постсоциалистических и развивающихся странах, например, в Польше и Колумбии, используется механизм «обмена долгов на природу». Польша, в частности, покрывает за счет вложения своих средств в охрану природы 10% долга Финляндии и 1% долга Франции. Предпочтительным направлением реализации такого механизма являются те отрасли хозяйства и регионы, откуда возможны неблагоприятные экологические воздействия на соседей и глобальные воздействия.

Россия пока в таком механизме не участвует. Хотя он мог бы способствовать финансовой поддержке региональных программ по сохранению живой природы, перепрофилированию предприятий, наносящих ущерб уникальным природным объектам и т.д.

Заметим, что, по сути своей, средства от такого обмена являются бюджетными, так как финансирование природоохранной деятельности осуществляется из статей бюджета, предназначенных для выполнения долговых обязательств перед другими странами. Чтобы механизм «обмена долгов на природу» заработал, необходим долгий и непростой переговорный процесс между странами–должниками и странами-кредиторами. 
                           IX.      Повышению действенности рыночных механизмов и предотвращению социально нежелательных последствий «свободной игры» рыночных сил способствует активно развивающееся направление обеспечения экологической безопасности за счет внебюджетного источника финансирования – экологическое страхование. Научно-практические аспекты экологического страхования изложены в [Моткин Г.А., 1996].

В России, в отличие от ряда западных стран с довольно консервативной законотворческой деятельностью, есть реальная возможность создать целостную юридическую базу развития экологического страхования, приняв Федеральный закон «Об экологическом страховании» с отражением в нем направления обязательной доли страховых средств на финансирование превентивных мероприятий по сохранению биоразнообразия.

Такое финансирование может осуществляться и путем отчисления части страховой премии страховыми компаниями на предупредительные мероприятия (из фонда превентивных мероприятий страховщика), и за счет прибыли от операций страхования экологических рисков, и путем инвестирования средств в установленном порядке в развитие малоотходной (безотходной)  технологии и оборудования, не только у страхователя, но и в любое другое предприятие.

Сохранение биоразнообразия предполагает развитие экологического страхования, снижающего риск загрязнения окружающей природной среды и воздействия ее на биоразнообразие. Достигается это посредством страхования ответственности природопользователей и источников повышенной опасности за причинение убытков природным объектам (в разделе 1.2.2. уже говорилось, что в последующих отчетах (в соответствии с техническим заданием) будет предложен механизм и схема развития экологического страхования в поддержке сохранения биоразнообразия в России).

                         X.          Одним из источников финансирования является создание бюджетного приватизационного экологического фонда.

Обоснованием его создания служит изменение порядка приватизации (в том числе вторичной, третичной и т.д.), направленного на обязательный учет экологического фактора. Предпочтение должны получать те инвесторы, которые при прохождении приватизационного конкурса обязуются обеспечить скорейшее экологическое оздоровление приватизируемых предприятий. При этом должны быть обеспечены гарантии и разработан порядок возвращения новым владельцам части затраченных ими на выкуп предприятия средств, при условии направления возвращаемых средств исключительно на финансирование природоохранных нужд.

Часть затраченных инвестором средств вносится в бюджет и из них создается приватизационный экологический фонд, в котором аккумулируются средства, впоследствии возвращаемые инвесторам для финансирования мероприятий по обеспечению сохранения биоразнообразия. Этот фонд формируется не только за счет выкупных средств инвестора, но и за счет отчислений на амортизацию природоохранных объектов, и за счет прибыли, реинвестируемой приватизированным предприятием в природоохранные мероприятия. 

Приватизационный экологический фонд, создаваемый в структуре Фонда поддержки сохранения биоразнообразия, особенно важен в процессе приватизации объектов, находящихся вблизи ООПТ.

                        XI.         На улучшение финансовой эффективности поддержки сохранения биоразнообразия направлена разработка обеспечивающих и стимулирующих мер, среди которых можно отметить следующие.

Среди обеспечивающих мер можно выделить следующие:

·  Основополагающей обеспечивающей мерой является совершенствование методов и методик определения рентных экономических оценок природных ресурсов (ЭОПР) и оценок ЭУЭН. разработка их крайне важна для осуществления действенной реструктуризации налогообложения. Поскольку Россия – ресурсная держава, рациональное использование природных ресурсов и получение государством-собственником природных ресурсов адекватных рентных доходов, будет способствовать как общему экономическому оздоровлению страны, так и оздоровлению секторов народного хозяйства.

·  Разработка на законодательном уровне приемлемых форм залога природных ресурсов для привлечения отечественных и зарубежных инвестиций в сохранение биоразнообразия. 

·  Повышение гарантированности возврата целевых кредитов отечественных и зарубежных банков вследствие оздоровления экономики во всех звеньях экономической системы страны и повышения их финансовой устойчивости.

·  Повышение гарантированности возврата заемных средств, например, зарубежным траст-фондам, вследствие улучшения экономического положения в природоэксплуатирующих отраслях и повышения их финансовой устойчивости.

·  Разработка институциональной поддержки углеродного кредита (специализированные оргструктуры, законодательные и нормативные акты и т.п.), устойчивого ведения лесного хозяйства, энергосбережения и т.д. с целью облегчения инвесторам осуществления «климатических» проектов в России. 

·  Совершенствование регистрации сделок и нормативно-правового контроля при торговле генетическими ресурсами. 

·  Активизация переговорных процессов для реализации механизма «обмена долгов на природу». 

·  Доработка и принятие проекта Федерального закона «Об экологическом страховании», с отражением в нем нормативной доли страховых премий, направляемых на финансирование превентивных мероприятий по сохранению биоразнообразия, а также разработка соответствующих нормативных актов в субъектах Федерации. 

·  Страхование особо ценных биологических объектов в целях принятия превентивных мер по снижению вероятности уничтожения их при авариях на находящихся вблизи предприятиях, контроля за осуществлением предприятиями мер по обеспечению экологической безопасности и компенсации убытков в случае порчи ресурсов или причинения им вреда. 

·  Изменение порядка приватизации на основе учета экологического фактора.

·  Сертификация продукции и услуг по экологическому признаку при предоставлении налоговых льгот на экологичные виды продукции и услуг.

·  Установление платежей в возмещение вреда, причиненного биологическим ресурсам и природным объектам вследствие нарушения природоохранительного законодательства. 

·  Определение компенсационных платежей в возмещение вреда, причиняемого биологическим ресурсам и объектам разрешенной деятельностью.

·  Проведение обязательной стоимостной оценки ущерба, который может возникнуть в результате осуществления тех или иных видов деятельности (на стадии экологической экспертизы и ОВОС), а также принятие решения о начале хозяйственной деятельности только после определения размера обязательных компенсационных платежей в возмещение возможного причиняемого экологического вреда. 

·  Совершенствование подготовки инвестиционных проектов на основе модернизации расчета одного из ключевых параметров – чистого дисконтированного дохода, отражающего рентные ЭОПР и ЭУЭН. Расчет чистого дисконтированного дохода в оценке инвестиционных проектов позволит выбрать приемлемый вариант проекта по эколого-экономичному критерию с учетом социальных последствий его долговременного жизненного цикла. При реструктуризации налогообложения в расчете чистого дисконтированного дохода должны быть отражены полные рентные и «ущербные» платежи.

К стимулирующим мерам можно отнести:

·        Основополагающей стимулирующей мерой является экологизация налогообложения, которая должна позволить государству получать адекватные рентные доходы. 

·        Интернализация экстернальных издержек, являющаяся побудительным стимулом вложения собственных средств предприятий в природоохранную и ресурсосберегающую деятельность. 

·        Механизм многофункционального распределения средств из экологических фондов и субфондов. 

·        Механизм формирования целевых бюджетных средств для погашения процентов по кредитам в сохранение биоразнообразия. 

·        Механизм ранжирования ценности различных природных ресурсов (на основе ЭОПР) и степени отклонения фактических затрат от социальных потребностей общества. 

·        Разработка мер по снижению выбросов углекислого газа в источниках их образования в России с целью позитивного влияния на мировой «углеродный» рынок для страны. 

·        Установление монопольных цен на соответствующие генетические ресурсы для получения государством адекватных доходов на мировом рынке этих ресурсов. 

·        Предоставление льгот на экологические виды продукции и услуг в переходной системе налогообложения. 

·        Развитие рынков экологических услуг, продукции, технологий и оборудования посредством интернализации экстернальных издержек, налоговых льгот на экологичные виды продукции, запрета на импорт неэкологичных товаров и т.п. Цель таких рынков – вывод из конкурентной среды неэкологичных товаров и услуг. 

·        Осуществление мер по постепенной адаптации налогоплательщиков к экологизации налогообложения путем предоставления налогового кредита и льгот для отдельных плательщиков налога. 

·        Использование принципа «фискальной нейтральности» как при введении налоговых льгот на экологичные виды продукции и услуг на «старте» налоговой реформы, так и при фундаментальной экологизации налогообложения.

                         XII.      Источники финансирования сохранения биоразнообразия подразделяются на бюджетные и внебюджетные.

Бюджетные источники:

1.      Средства федерального, региональных и местных бюджетов прямого и сопряженного действия, включая  субфонды и исключая специфические доходы. Это – наиболее весомые источники финансирования при осуществлении механизма экологизации налогообложения.

В число специфических источников средств входят следующие:

-         доходы от залога природных ресурсов;

-         доходы от приватизации с учетом ЭОПР в составе совокупного имущества хозяйственных объектов и экологического фактора;

-         доходы от продажи лицензий на природопользование и тому подобных услуг;

-         средства от реализации механизма «обмена долгов на природу»;

-         доходы от торговли генетическими ресурсами;

-         средства государственных учреждений на научные исследования и подготовку кадров на базе ООПТ;

-         доходы от продажи (в пределах национальных экспортных квот) товаров из фондов ресурсов биоразнообразия (шкура рыси, струя кабарги и т.п.).

Внебюджетные источники следующие:

-         кредиты отечественные и зарубежных банков;

-         собственные средства предприятий;

-         территориальные экологические фонды, являющиеся самостоятельными юридическими лицами;

-         территориальные экологические фонды, находящиеся в ведении администраций субъектов Федерации;

-         межрегиональные и региональные фонды поддержки сохранения биоразнообразия;

-         доходы от разрешенной хозяйственной деятельности (сельскохозяйственное производство в национальных парках, получение грязевых таблеток в лечебно-оздоровительных местностях и курортах и т.п.), коммерческих услуг (туризм, охота и т.п.) и вложений частного капитала в инфраструктуру, например, национальных парков (гостиницы и т.п.);

-         средства из фондов экологической и ресурсосберегающей направленности международных сообществ. По некоторым данным доля иностранных источников в осуществлении природоохранных программ в России в 1997 году составила $ 275 млн. Это – немаловажный «довесок» в финансирование природоохранной деятельности;

-         средства страховых компаний;

-         многоцелевые предпринимательские затраты отечественных и зарубежных инвесторов, определенная часть которых сопряжена с рациональным использованием природных ресурсов и охраной окружающей природной среды на основе использования в инвестиционных проектах модернизированного параметра (чистого дисконтированного дохода) с учетом ЭОПР и ЭУЭН.

                         XIII.          У различных инвесторов существуют собственные мотивации вложения средств в сохранения биоразнообразия.

Для государства особое значение имеет социальный возврат затраченных средств в виде достижения требуемого экологического результата.

Частные компании, в первую очередь, заинтересованы в получении экономической выгоды от вложения капитала. Такая выгода может определяться утилизацией вредных отходов с получением полезной продукции, вложением средств иностранных компаний в лесовосстановление под углеродный кредит, когда прямое сокращение выбросов углекислого газа для этих компаний обходится дороже эквивалентного по экологическому эффекту лесовосстановления и т.д. Однако частный капитал должен учитывать жесткие экологические требования к производственному процессу, установленные российским законодательством, выполнение которых выливается в немалые природоохранные затраты.

Интересы международных фондов при поддержке 48 ООПТ России, имеющих признанное мировое значение, связаны с необходимостью компенсации предприятиям затрат, определяемыми размерами упущенной выгоды, вызванной ограничениями хозяйственного и социального развития. 

Таким образом, финансовые механизмы сохранения биоразнообразия в условиях перехода от остаточного к достаточному принципу финансирования представляют собой совокупность взаимодополняющих обеспечивающих и стимулирующих мер по финансированию биоразнообразия в сочетании с обоснованием, структуризацией и мотивационными особенностями его источников.

Глава 2.5. Фонды поддержки сохранения биоразнообразия[7]
 
2.5.1. Опыт функционирования фондов поддержки сохранения 
биоразнообразия
В соответствии со ст. 7 Федерального закона «О Федеральном бюджете на 2001 г.» [Федеральный закон №150-ФЗ] с 1 января 2001 г. в Российской Федерации упразднен Федеральный экологический фонд.

Этим же законом с 1 января по 31 декабря 2001 г. приостановлено действие пункта 2 ст. 21 Федерального закона «Об охране озера Байкал», в которой предусматривается образование целевого бюджетного фонда по охране озера Байкал [Федеральный закон №94-ФЗ], а также упраздняются Фонд управления, изучения, сохранения и воспроизводства водных биологических ресурсов и Федеральный фонд восстановления и охраны водных объектов.

В настоящее время 17 территориальных экологических фондов консолидированы в бюджеты субъектов Российской Федерации, 30 остались самостоятельными юридическими лицами, 42 находятся в ведении администраций субъектов Российской Федерации.

Основные источники поступлений средств в российские экологические фонды это:

·        платежи предприятий за допустимые (лимитируемые) и за превышающие их выбросы (сбросы, размещение отходов) загрязняющих веществ в природную среду;

·        штрафные платежи за аварийные выбросы (сбросы) загрязняющих веществ, платежи за сверхнормативное и не комплексное использование (потери) природных ресурсов и получаемого из них сырья;

·        средства, взыскиваемые в возмещение ущерба, причиненного государству нарушением природоохранительного законодательства в результате хозяйственной деятельности;

·        добровольные взносы предприятий, граждан и других источников. 

Основные направления расходования средств российских экологических фондов:

·        строительство природоохранных объектов, включая долевое участие, а также предоставление средств предприятиям на строительство, техническое перевооружение, реконструкцию и капитальный ремонт объектов природоохранного назначения (в конце прошлого века на это направление приходилось до 30% всех расходов фондов);

·        участие в развитии материально-технической базы органов охраны природы (примерно 18% всех расходов фондов);

·        формирование республиканского (республики в составе Российской Федерации), краевого, областного и Федерального фондов (около 15%);

·        научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы (немногим более 6%).

В России есть немногочисленные примеры функционирования природоохранных фондов или структурных обособленных подразделений крупных промышленных предприятий. Например, Группа «Сибирский алюминий», Российский союз промышленников и предпринимателей и Брянская торгово-промышленная палата учредили в конце прошлого века национальный Фонд «Страна заповедная» [«На пути к устойчивому развитию», 2000], а в нефтяной компании ОАО «ЛУКОЙЛ» существует разветвленная сеть природоохранных подразделений (см. приложение 2), затраты которых на природоохранные мероприятия составили в 1998 г. более 1 млрд. рублей [Отчет, 1999]. 

Все эти структуры объединяет единый подход к формированию их капитала – односторонние финансовые потоки из доходов своей компании, и – к формированию направлений расходования средств: на проведение природоохранных мероприятий только на объектах своей компании.

Выводы, сделанные на основе анализа отечественного опыта функционирования фондов поддержки сохранения биоразнообразия:

1.      Собираемость платежей за загрязнение окружающей природной среды оказалась на низком уровне, а их распределение между федеральным, областным и местным бюджетами – неэффективным. Последнее объясняется тем, что отсутствие механизма выбора приоритетов вложения средств не позволяет убедительно обосновывать их распределение.

2.      В деятельности всех экологических фондов не наблюдается научно и практически обоснованной системы финансирования природоохранных мероприятий, не говоря уж, про финансовую поддержку сохранения биоразнообразия.

3.      Отсутствовал четкий, а недавно и вовсе отменен, механизм зачета платежей за загрязнение окружающей природной среды при проведении природоохранных мероприятий.

4.      Следует иметь в виду, что наиболее эффективным является принцип аккумулирования платежей на тех уровнях, где существует много природоохранных проектов и где есть возможность квалифицированно их оценивать.

5.      Исходя из того, что в настоящее время на Минприроды России возложена функция проведения государственной политики в сфере использования и охраны природных ресурсов, а также охраны окружающей природной среды, напрашивается вывод о возможности создания единого фонда окружающей природной среды, объединяющего бюджетные экологические фонды и фонды воспроизводства природных ресурсов. 

 

2.5.2. Обоснование создания фондов поддержки сохранения биоразнообразия в регионах и на местах 
На основе анализа зарубежного и отечественного опыта функционирования природоохранных фондов, у авторов отчета сформировалось представление о целесообразности и направлениях совершенствования системы бюджетной и внебюджетной финансовой поддержки сохранения биоразнообразия и охраняемых природных территорий в рамках функционирования фондов поддержки сохранения биоразнообразия в регионах и на местах.

Организационно-финансовое обоснование и система финансовых стимулов сохранения биоразнообразия ориентированы на децентрализацию управления процессами согласования производственной и природоохранной деятельности и повышение роли внебюджетных источников финансирования.

В решении этой задачи особое место отводится специальному, локальному и межрегиональному фондам поддержки сохранения биоразнообразия.

 

Организационное обеспечение фондов поддержки сохранения биоразнообразия 

Для России сегодня наиболее подходящей является двухзвенная форма управления финансовыми потоками поддержки сохранения биоразнообразия: а) государственное вмешательство в перераспределение финансовых потоков и б) управление внебюджетными средствами с помощью независимой структуры.

В принципиальной схеме функционирования Фонда поддержки сохранения биоразнообразия должно быть три основных составляющих: государственное протежирование деятельности Фонда, формирование его доходной части и направление расходования средств фонда.

Государственное протежирование должно заключаться в поддержке - в форме рекомендаций соответствующим государственным структурам, инициатив фонда и направлении в фонд средств, собираемых в виде платежей за загрязнение и природопользование, в той их части, которая идентифицируется с величиной ущерба, причиняемого биоразнообразию. Идентификация ущерба проводится на основе нормативно-методических документов, разрабатываемых по заданиям Фонда и утверждаемых соответствующими органами исполнительной власти. Кроме этого, фонд готовит для исполнительной и законодательной власти предложения и рекомендации по привлечению капитала коммерческих структур в процесс сохранения биоразнообразия (законопроекты, ведомственные приказы и т.п.). 

Другая составляющая принципиальной схемы функционирования Фонда поддержки сохранения биоразнообразия – доходная часть фонда. 

Предыдущий анализ этой проблемы показал, что основными источниками средств для такого рода фондов являются: целевое бюджетное финансирование, добровольные взносы граждан и организаций, доходы от предпринимательской деятельности и различного рода сборы и платежи. 

В качестве дополнительных источников формирования доходной части фонда могут выступать средства, поступающие от реализации облигаций природоохранного займа, а также отчисления в фонд от суммы страховых премий, собранных страховщиками по операциям экологического страхования. Причем, последнее может выступать и как источник формирования средств фонда, и как направление расходования финансовых ресурсов при страховании фондом риска нанесения убытков реципиентам экологически опасными субъектами хозяйственной деятельности.

Среди дополнительных источников формирования доходной части фонда следует назвать и средства, получаемые в процессе приватизации народнохозяйственных объектов с учетом экологического фактора. 

Третья составляющая принципиальной схемы функционирования Фонда поддержки сохранения биоразнообразия – направления расходования средств фонда.

Традиционное и вполне целесообразное направление – предоставление грантов. Этот механизм широко используется зарубежными природоохранными фондами, есть случаи такой поддержки сохранения биоразнообразия и в отечественной практике.

Еще одно направление – долевые инвестиции в привлекательные проекты. Конечно, экономическая практика требует, чтобы любые инвестиции, в том числе и долевые, окупались. Некоторые специалисты предполагают (Укрепление экологических фондов в России, 1999), что способы отбора проектов для долевых вложений экологических фондов в России позволяют рассчитывать на окупаемость вложений. Тем не менее, на наш взгляд, целесообразно вписать этот блок в расходную часть фонда, имея в виду, что, как и экологическое страхование, долевое финансирование проектов может быть и затратным и эффективным, - в зависимости не столько даже от количественных характеристик эффекта долевого участия, сколько от метода оценки этого эффекта. 

На схеме отсутствует такое направление расходования средств фонда как предоставление кредитов и займов.

Предоставление кредитов и займов, которое практикуется в некоторых западных природоохранных фондах, в российских условиях является экономически нецелесообразным. Кредитные операции могут только поддерживаться фондом в виде гарантий предоставления банком кредита заемщику на осуществление природоохранной деятельности.

Тому есть несколько причин.

Во-первых, по российскому законодательству (Федеральный закон №17-ФЗ) кредиты могут выдавать только кредитные организации, получившие лицензию Центрального банка Российской Федерации. В то же время, «кредитной организации запрещается заниматься производственной, торговой и страховой деятельностью (Федеральный закон №395-1).

Во-вторых, если у организации отсутствует лицензия на осуществление банковских операций, а она все-таки передает во временное пользование свои финансовые ресурсы, то суммы, полученные ею от передачи этих средств другим организациям, облагаются, согласно Закону Российской Федерации «О налоге на добавленную стоимость» (Федеральный закон №1992-1), в полном объеме налогом на добавленную стоимость (письмо Минфина России от 14 января 2000 г. №04-03-11) и, в соответствии с Законом Российской Федерации «О дорожных фондах в Российской Федерации» [Закон №1759-1], – налогом на пользователей автомобильных дорог.

С экономической точки зрения такая деятельность фонда является убыточной, и даже безвозмездное предоставление грантов, – с этих позиций, представляется более эффективным.

В-третьих, российский законодатель не отрегулировал пока механизм доверительного управления средствами, которые могут быть переданы фонду. Так, ст. 1013 ГК РФ указывает, что самостоятельным объектом доверительного управления не могут быть деньги, за исключением случаев, предусмотренных законом, и в ст. 7 Федерального закона №17-ФЗ это положение раскрывается следующим образом: «доверительное управление денежными средствами по договору с физическими и юридическими лицами может осуществляться организациями, не являющимися кредитными, только на основании лицензии, выдаваемой в установленном федеральным законом порядке». В то же время в Федеральном законе №395-1 указывается, что такие лицензии может получить только кредитная организация. Косвенно это подтверждает и Приказ ЦБ РФ от 02.07.1997 г. №02-287, которым утверждена Инструкция о порядке осуществления операций доверительного управления и бухгалтерском учете этих операций кредитными организациями Российской Федерации.

По этой причине блок гарантии кредитов включен нами в функциональную особенность фонда – предоставление обязательств, куда входят и обязательства перед эмитентом выпуска облигаций природоохранного займа.

 

Финансовое обоснование создания фондов поддержки сохранения биоразнообразия
Для финансового обоснования создания фондов поддержки сохранения биоразнообразия необходимо рассмотреть, во-первых, возможность и количественную значимость потоков денежных средств, формирующих доходную часть фонда, и, во-вторых, объемы финансирования природоохранных мероприятий из средств фонда.

В соответствии с рекомендациями раздела 1.2.1 целевое бюджетное финансирование деятельности фондов является одним из основных источников формирования его доходной части. 

Экспертные расчеты поступлений бюджетных средств в специальные локальные фонды дают оценки от 300 тыс. рублей до 2 млн. рублей в год (в ценах 2001 г.), в зависимости от объемов поступления средств в областной и местный бюджетный экологический фонд. Оценка бюджетных поступлений в межрегиональные фонды колеблется в пределах 4-6 млн. рублей в год.

Добровольные взносы граждан и организаций как в специальные локальные, так и в межрегиональные фонды составят, по нашим предположениям, ничтожно малую величину. Правда, это не относится, как мы видели, к структурам, созданным при крупных промышленных компаниях. А если рассматривать зарубежных доноров, то большая часть средств фонда может быть сформирована из их взносов.

Доходы от предпринимательской деятельности (долевых вложений) формируются по разным статьям для специальных локальных фондов и для фондов межрегиональных. Как показывает анализ (см. раздел 1.1.1), эффективность работы фонда зависит от степени его специализации и учета местных природоохранных интересов. Изучение потребностей в организации производства, способствующего получению природоохранного эффекта и приносящего прибыль, – важнейшая задача специалистов фонда при планировании его доходной части за счет предпринимательской деятельности. Оценить доходы от такой деятельности довольно трудно, однако с уверенностью можно сказать, что они не будут слишком большими, т.к. исчисление прибыли в современном бухгалтерском учете никак не отражает природоохранного эффекта, и, следовательно, ее занижение на «природоохранную» составляющую уменьшает и доходную часть фондов. 

В формировании поступлений в специальные локальные фонды определенную роль могут сыграть различного рода сборы и платежи. Доходы от контролируемой рекреационной деятельности могут составить до 30% текущих доходов таких фондов.

Однако при осуществлении мероприятий по различным сборам и платежам в регионе, следует иметь в виду новации, появившиеся в Федеральном законе «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» (Федеральный закон №2118-1) и Налоговом кодексе Российской Федерации (Налоговый кодекс). В частности, Федеральным законом «О Федеральном бюджете на 2001 г.» (Федеральный закон №150-ФЗ) установлено, что с введением в действие представительными органами власти субъектов Российской Федерации налога с продаж на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации, не взимается ряд налогов, предусмотренных статьей 21 Федерального закона «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» (Федеральный закон №2118-1)[8]. 

Вполне может произойти так, что сборы за пользование общественными рекреационными и т.п. услугами могут быть признаны сборами, имеющими характер налогов, - и по этой причине будут опротестованы в судебном порядке.

Средства, поступающие от реализации облигаций природоохранного займа, могут стать одним из основных источников формирования доходной части межрегионального фонда. 

Мировой опыт свидетельствует: экономическое развитие немыслимо без кредитного рынка; анализ работы международных природоохранных фондов показал, что этой идеологии не чужд и рынок экосистемных услуг.

Получить кредит на природоохранную деятельность можно разными путями: взять его (если возможно) у государства, банка, международной организации или прибегнуть к необычному пока для российской экономики способу – выпуску природоохранного облигационного займа.

Природоохранный облигационный заëм следует рассматривать как вариант привлечения на добровольных началах средств юридических и физических лиц.

Этот заëм должен организовываться в межрегиональном пространстве, на котором заемщик из одного региона может найти кредитора из других мест. Финансовая и политическая ситуация в стране такова, что региональные рыночные шаги обладают большей уверенностью: региональные природоохранные (экологические) облигации подкрепляются средствами территориальных бюджетных экологических фондов, недвижимостью, землей, правами долгосрочной аренды, конкурентоспособной  продукцией местных предприятий, дефицитными рекреационными услугами.

При этом следует учитывать требования действующего законодательства, как в части создания фондов, так и в части правоспособности заключения договоров займа юридическими лицами. В соответствии со ст. 816 Гражданского кодекса Российской Федерации договор займа может быть заключен путем выпуска и продажи облигаций только в случаях, предусмотренных законом или иными правовыми актами. На сегодняшний день в силу ст. 817 ГК РФ облигации выпускает государство: Российская Федерация, субъект Российской Федерации, а также муниципальное образование. Согласно ст. 33 Федерального закона «Об акционерных обществах» (Федеральный закон №208-ФЗ) облигации может выпускать акционерное общество. В соответствии со ст. 31 Федерального закона «Об обществах с ограниченной ответственностью» (Федеральный закон №14-ФЗ) облигации вправе размещать общество с ограниченной ответственностью. Федеральный закон «О некоммерческих организациях» (Федеральный закон №7-ФЗ) и параграф 5 гл. 4 ГК РФ не предусматривают и, таким образом, не дают возможности выпуска облигаций некоммерческими организациями, действующими, кроме всего прочего, в рамках специальной правоспособности (абзац 1 ч.1 ст. 49 ГК РФ).

В то же время в соответствии со ст. 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях» (Федеральный закон №7-ФЗ) различные фонды создаются в форме некоммерческой организации. Поэтому межрегиональный природоохранный фонд, созданный в форме некоммерческой организации, не может быть эмитентом облигаций природоохранного займа. Он может только взять на себя организацию природоохранного облигационного займа. В первую очередь это предполагает создание механизма и схемы выпуска облигаций природоохранного займа субъектом Российской Федерации и его гарантийное обеспечение. Причем гарантия может быть выдана как самим фондом, так и банком согласно ст. 5 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» [Федеральный закон №395-1] и ст. 368 Гражданского кодекса Российской Федерации.

Экологическое страхование – это еще один дополнительный источник формирования доходной части как специальных локальных, так и межрегиональных природоохранных фондов.

Федеральный закон №4015-1, (ст. 2) определяет страхование как отношения по защите имущественных интересов физических и юридических лиц при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из уплачиваемых ими страховых взносов (страховых премий).

Суть страхования заключается в объединении ресурсов отдельных собственников в целях компенсации возможных (вероятностных) убытков любому из них. 

Идеи страхования органично вписываются в рыночную систему, в механизм управления персонифицированной собственностью.

Экологическое страхование – это страхование гражданской ответственности источников повышенной экологической опасности за причинение убытков третьим лицам, образующихся в результате воздействия на реципиентов аварийно загрязненной окружающей природной среды.

В страховании используется хорошо известный эффект рассредоточения риска во времени и пространстве. Уплачивая страховые взносы (премии), величина которых относительно необременительна для страхователя, последний перекладывает гарантию возмещения убытков третьим лицам на страховщика, причем возмещаемый ущерб может многократно превосходить взносы страхователя. Страховщик же учитывает то, что страховые события носят вероятностный характер – как правило, они не происходят одновременно и в одном и том же месте.

Экологическое страхование создает взаимную экономическую заинтересованность страхователей и страховщиков в снижении риска аварийного загрязнения окружающей природной среды: у страховщика это прибыль, у страхователя – возможность компенсировать убытки и предотвратить аварии. В страховании ответственности за аварийное загрязнение окружающей природной среды должна отражаться персонификация причинителя вреда и реципиента. 

Страховое возмещение в экологическом страховании покрывает, прежде всего, претензии третьих лиц, уменьшая тем самым издержки страхователей, но в определенных условиях и при дифференцированных тарифных ставках возмещению подлежат и убытки самих страхователей, образующиеся вследствие непреднамеренного аварийного загрязнения окружающей природной среды.

В сферу экологического страхования должны быть вовлечены все предприятия, деятельность которых в той или иной мере отнесена к экологически опасной, представляющей угрозу для биоразнообразия. 

Основой определения опасности вида деятельности является презумпция потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности – в соответствии со статьей 3 Федерального закона «Об экологической экспертизе». 

Природоохранные фонды могут выступить и как долевые участники экологических страховых компаний, и как потенциальные страхователи риска антропогенного воздействия на биоразнообразие региона. Но в любом случае, средства резерва превентивных мероприятий страховой компании, связанной с природоохранным фондом, может и должен быть использован как источник формирования доходной части этого фонда.

Кроме того, экологическое страхование охватывает практически весь процесс взаимодействия хозяйствующих субъектов и реципиентов региона и, будучи включено в структурные взаимосвязи природоохранных фондов, может аккумулировать средства резерва превентивных мероприятий страховых компаний и направления их на предотвращение загрязнения окружающей природной среды.

Расчетные оценки показали, что участие фондов в операциях страхования ответственности за причинение убытков биоразнообразию в результате загрязнения окружающей природной среды может принести доходы фонду «Валдайский парк» в виде отчислений от сумм страховых премий в объеме 200-250 тыс. рублей и резерва превентивных мероприятий – 100-150 тыс. рублей в год, а Межрегиональному фонду «Живой Байкал» 1,2-1,5 млн. рублей и 500-600 тыс. рублей, соответственно.

В настоящее время механизм экологического страхования внедряется в ряде регионов России (Нижегородская область, Республика Башкортостан), а в ноябре месяце 2001 г. на выездных Парламентских слушаниях Законодательной Палаты Государственного собрания Республики Башкортостан «О состоянии и перспективах правового регулирования в области экологического страхования и аудита в Республике Башкортостан» было рекомендовано расширить сферу практического применения принципов экологического страхования, в том числе при финансовой поддержке сохранения биоразнообразия.

Рекомендации по подготовке документов для создания фондов поддержки сохранения биоразнообразия в регионах и на местах (на примере Межрегионального фонда «Живой Байкал» и Фонда «Валдайский парк»)

Многие, если не большинство, проблемы сохранения биоразнообразия России существуют лишь потому, что пока у общества не находится достаточных средств для их решения.

Проведенный анализ опыта функционирования различных природоохранных фондов, дает основания предполагать, что создание фондов поддержки сохранения биоразнообразия - Межрегионального фонда «Живой Байкал» и Фонда «Валдайский парк», позволит избавиться от некоторых накопившихся проблем и, что особенно важно, предотвратить появление новых.

1.      Изучение действующего российского законодательства, проведенная организационная и финансовая экспертиза показали, что Межрегиональный фонд «Живой Байкал» и Фонд «Валдайский парк» должны быть созданы в форме некоммерческих организаций в соответствии с Федеральным законом «О некоммерческих организациях» [Федеральный закон №7-ФЗ]. 

В соответствии с законодательством такие фонды могут учреждаться гражданами и (или) юридическими лицами на основе добровольных имущественных взносов.

2.      В число учредителей Фондов должны войти  уполномоченный орган субъекта (субъектов) Российской Федерации (Комитет по управлению имуществом, Территориальный орган МПР России), предприятия региона, банк, страховая компания.

Органом фонда, осуществляющим надзор за его деятельностью, принятием другими органами фонда решений и обеспечением их исполнения, использованием средств фонда, соблюдением фондом законодательства, является Попечительский совет фонда. 

3.      Целью создания этих фондов должна стать поддержка региональной системы ООПТ и мероприятий по сохранению биоразнообразия, экологически ориентированного малого бизнеса, связанного с использованием биоресурсов,  сохранения редких видов растений и животных. 

4.      В соответствии с законодательством создаваемые фонды будут вправе заниматься предпринимательской деятельностью, соответствующей целям, ради которых они организованы. Для осуществления предпринимательской деятельности фонды вправе создавать хозяйственные общества или участвовать в них. Прибыль от предпринимательской деятельности должна направляться на достижение целей фонда; при других направлениях использования прибыли, предпринимательская деятельность Фонда подпадает под действие законодательства о коммерческих организациях.

5.      Источниками формирования доходной строки фондов должны стать:

-         целевое бюджетное финансирование.

Экспертные расчеты поступлений бюджетных средств в специальные локальные фонды дают оценки от 300 тыс. рублей до 2 млн. рублей в год и в межрегиональные фонды – 4-6 млн. рублей в год;

-         добровольные взносы граждан и организаций.

За исключением иностранных донорских вливаний, добровольные взносы экспертно определяются небольшой величиной; 

-         доходы от предпринимательской деятельности. 

Долевые инвестиции в производства природоохранной направленности будут экономически малоэффективны, несмотря на большую природоохранную значимость. 

Участие в эмиссионном синдикате регионального (Байкальского) природоохранного облигационного займа может принести его участникам до 90 млн. рублей дохода (см. приложение 3), часть которого должна пойти на удовлетворение природоохранных нужд.

Выход на рынок экологического страхования принесет доходы фонду «Валдайский парк», в виде отчислений от сумм страховых премий, в объеме 200-250 тыс. рублей и отчислений от резерва превентивных мероприятий – 100-150 тыс. рублей в год, а Межрегиональному фонду «Живой Байкал» – 1,2-1,5 млн. рублей и 500-600 тыс. рублей, соответственно;

-         различного рода сборы и платежи. 

Годовые доходы от этих операций по предварительной оценке могут составить от 200 тыс. рублей для Валдайского региона и до 500 тыс. рублей в регионе озера Байкал;

-         доходы от приватизации народнохозяйственных объектов, в части, учитывающий экологический фактор.

Принятый 30.11.2001 г. Федеральный закон «О приватизации» позволяет рассчитывать на то, что экологический фактор будет отражен в выкупной стоимости объекта, а часть приватизационных доходов будет направлена на природоохранные нужды;

-         доходы, полученные за счет рентных платежей. 

Аккумулирование этих средств в фондах позволит направлять рентные платежи не целиком на воспроизводство того ресурса, с которого государство присваивает ренту, а распределять их в зависимости от первоочередности задач сохранения биоразнообразия. Для Валдайского региона часть таких платежей оценивается в 200-300 тыс. рублей в год, и до 500 тыс. рублей в Байкальском регионе;

-         доходы, полученные от реструктуризации долгов, при условии проведения должниками природоохранных мероприятий.

Механизм «долги на проведение природоохранной деятельности» следует распространить не только на внешние долги страны, но и на внутреннюю задолженность предприятий перед бюджетом;

-          средства, получаемые от реализации программы «углеродного кредита»[9].

6.      Направления расходования средств фондов формируются следующим образом:

-         предоставление грантов;

-         долевые инвестиции в производства природоохранной направленности (с учетом специальной оценки экономической и природоохранной эффективности);

-         реализация механизма имущественной ответственности за причинение убытков реципиентам (участие в операциях экологического страхования, когда Фонд выступает в качестве страхователя); 

-         оперативная организация финансовых потоков по ликвидации причиненного ущерба биоразнообразию в результате чрезвычайных событий;

-         создание и поддержание службы «Спасения биоразнообразия» для оказания экстренной помощи пострадавшим от экологических нарушений реципиентам;

-         резервирование в быстроликвидных активах денежных средств на случай возникновения ответственности по предоставленным в обеспечение займов гарантиям.

7.      Предполагается, что фондам будет оказана государственная поддержка. Она заключается в том, что по предложениям фондов органы исполнительной власти рекомендуют соответствующим государственным структурам поддержать инициативы фондов и определить напарвляемую им долю средств бюджетных экологических фондов. Кроме этого, фонды готовят для исполнительной и законодательной власти предложения и рекомендации по привлечению капитала коммерческих структур в процесс сохранения биоразнообразия (законопроекты, ведомственные приказы и т.п.), разрабатывают самостоятельно (либо по их заданиям) нормативно-методические документы и направляют их для принятия решения в соответствующие органы законодательной и исполнительной власти. 

8.      Фонды привлекают иностранных доноров. При этом следует помнить, что страны-доноры обычно финансируют проекты, реализуемые на близлежащих к ним территориях. В любом случае, внешние инвесторы заинтересованы в целевом и эффективном использовании своих средств, а также нуждаются в помощи при отборе и реализации проектов. Но для того, чтобы внешние инвесторы оказывали финансовую поддержку фондам, необходимо разработать понятные и приемлемые для зарубежного инвестора процедуры отчетности по использованию выделенных средств. Главное требование этих процедур – четкость и прозрачность процесса принятия решений на любой его стадии, обеспечивающая контроль движения и использования финансовых средств. 

9.      Фонды, обладая гибкостью и свободой в выборе приоритетов вложения средств, обосновывают свои природоохранные расходы насущными нуждами сохранения биоразнообразия. Для объективной оценки этих нужд создаются временные экспертные советы из специалистов соответствующих отраслей науки и практики. Фондам следует разработать механизм персональной ответственности членов экспертных советов за предложенные рекомендации по вложениям средств в природоохранные мероприятия.  

10.Учредители фондов должны предусмотреть возможность мониторинга природоохранной эффективности деятельности фондов и выработать четкие критерии и показатели достижения продекларированных фондом природоохранных целей.

11.Анализ деятельности специальных природоохранных фондов подтверждает необходимость государственной поддержки их функционирования в виде предоставления участникам фонда, объединивших свои денежные средства, налоговых льгот[10] и содействия в привлечении иностранных финансовых ресурсов.

Глава 2.6. Экономические механизмы сохранения биоразнообразия в мире
 
2.6.1. Экономические инструменты сохранения биоразнообразия в развитых странах 
Обзор применения экономических инструментов в природоохранной политике развитых стран проведен рабочей группой Организацией Экономического Сотрудничества и Развития (ОЭСР) (1999)[11]. Была обновлена база данных ОЭСР по применению экономических инструментов для борьбы с загрязнением окружающей среды в странах-членах ОЭСР, а также для рационального использования природных ресурсов. В мире наиболее распространенными экономическими инструментами, относящимися к сохранению биоразнообразия, являются:

-    платежи за природопользование, представляющие собой платежи за использование того или иного природного ресурса (например, парка, мест для рыбалки или охоты).

-    налоги, предназначенные для обеспечения рационального использования природных ресурсов и являющиеся некомпенсируемыми платежами за их использование;

-    субсидии в виде всех форм явной финансовой помощи, предоставляемой загрязнителям или пользователям природных ресурсов на цели охраны окружающей среды (безвозмездные ссуды, льготные займы, снижение налоговых ставок, ускоренная амортизация и т.д.); 

-    выплаты компенсаций за нанесенный экологический ущерб: суммы, уплачиваемые в соответствии с гражданским законодательством в порядке компенсации за ущерб, причиненный деятельностью, вызывающей загрязнение окружающей среды. Подобные суммы могут быть выплачены пострадавшим реципиентам (например, в случаях хронического или случайного загрязнения) или государству. Выплаты могут осуществляться в рамках конкретных норм правовой ответственности и принятых систем компенсации, или же в рамках компенсационных фондов, которые финансируются за счет взносов потенциальных загрязнителей;

-    перепродаваемые (продаваемые, передаваемые) разрешения, права или квоты, основанные на том принципе, что любое увеличение степени использования природных ресурсов должно быть компенсировано снижением на эквивалентную величину, а иногда и больше.

Экономические инструменты, предназначенные для сохранения биоразнообразия в узком смысле, относятся к категории "природные виды и дикая природа". Это разрешения на охоту и спортивное рыболовство и платежи за них, взимание платы за вход в национальные парки и программы субсидирования для сохранения и рационального использования живых видов. Использование таких инструментов встречается почти во всех развитых странах. Многие программы включают платежи, главным образом за получение лицензий на охоту, рыбную ловлю или ловлю животных и птиц с помощью ловушек. К числу других платежей относится плата за вход в национальные парки или на охраняемые территории, например, в Австралии (Большой барьерный риф), Канаде (Квебек), Франции (морские акватории), Корее и Польше. Поступления используются на цели охраны и содержания этих территорий. 

Есть несколько систем продаваемых разрешений. В провинции Альберта (Канада) между профессиональными охотниками-следопытами продаются права на то, чтобы водить в охотничьи экспедиции за крупным зверем приезжих охотников-любителей. В Мексике охота на вид Боррего Симаррон осуществляется строго по разрешениям, которые продаются и на внутреннем рынке, и на международном. В некоторых странах (Нидерланды и Великобритания) предоставляется финансовая помощь для сохранения сред обитания диких животных и птиц. В Нидерландах можно получить безвозмездную ссуду на покупку частными природоохранными организациями территорий, представляющих экологическую ценность, а в Чешской Республике такие ссуды предоставляются на цели сохранения видов, находящихся под угрозой исчезновения. В Швейцарии также предоставляются субсидии для программ по сохранению биоразнообразия. В Швеции советы графств финансируют крупную программу известкования озер и водотоков (до 85% затрат) с 1982 г.; в 1997 г. было проведено известкование 6900 озер и 12000 километров рек и ручьев. В Финляндии и Польше выплачиваются компенсации за ущерб, причиненный охраняемыми видами животных и птиц.

В таблице 2.4 представлены различные экономические инструменты, применяемые развитыми странами, для охраны и рационального использования биоразнообразия.

 

Таблица 2.4

Инструменты для охраны и рационального использования биоразнообразия

	Страна
	Инструмент
	Назначение
	Ставки/Цены/Уровень
	Примечания
 

	1
	2
	3
	4
	5

	Австралия
	Платежи
	Финансирование охраны Большого барьерного рифа
	4 доллара с каждого посетителя, взимается с туристических фирм, организующих поездки на Риф
	Поступления: около 3-6 млн. долларов в год (ожидаемые цифры)

	Австрия
	Сбор (на уровне провинций)

 

Сбор (на уровне провинций)
	Спортивная рыбалка

 

 

 

Охота
	..

 

 

 

..
	..

 

 

 

..


Продолжение табл. 2.4

	1
	2
	3
	4
	5

	Канада (Альберта)
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Канада (Квебек)
	Плата

 

 

 

Продаваемые разрешения

 

 

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

 

Плата
	Для регулирования промысла пушного зверя

 

Для регулирования права профессиональных охотников-следопытов водить экспедиции, состоящие из приезжих,  на охоту за крупным зверем 

 

 

Для регулирования охоты

 

 

 

 

 

 

При выдаче разрешений на охоту

 

 

 

 

 

 

При выдаче лицензий на рыбалку

 

 

 

 

 

Взимается при выдаче разрешений на охоту с использованием силков 

 

 

 

За вход в парки

 

 

 

 

 

 

 

 

За вход в заповедники

 

 

 

 

 

За вход в зоны регулируемой эксплуатации

 
	10 долларов за 36 кв. миль; не более 40 долларов

 

Активно используются около 8800 разрешений; цены колеблются в пределах от 75 до 7500 долларов на аукционах; объем торговли не регистрируется

 

 

 

Взимается за охотничью лицензию и колеблется в пределах от 8 до 310 долларов, в зависимости от вида дичи

 

 

Колеблется в пределах от 13 до 252 долларов в зависимости от вида дичи и места проживания охотника (резидент или нерезидент)

 

 

От 8 до 95 долларов, в зависимости от вида рыбы и места проживания рыболова (резидент или нерезидент)

 

 

15 долларов для резидентов

244 доллара для нерезидентов

 

 

 

Взимается только с охотников и рыболовов; колеблется от 13 до 160 долларов в зависимости от места проживания (резидент или нерезидент) и от вида рыбы (дичи)

 

Взимается только с охотников и рыболовов; колеблется от 13 до 751  долларов в зависимости от вида использования

 

Взимается только с охотников и рыболовов; колеблется от 16 до 180 долларов
	Поступления: 90-95000 долларов (1997-1998)

 

 

..

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Поступления: 8,5 млн. долларов (1997-1998). Частично используются для финансирования инициатив по сохранению рыбных запасов и дикой природы. 

 

Поступления: 14,5 млн. долларов; небольшая часть платы (1,6-3,25 доллара) поступает в фонд сохранения среды обитания

 

 

Поступления: 9,9 млн. долларов; небольшая часть платы (2,25 долларов) поступает в фонд сохранения среды обитания

 

Поступления: 108000 долларов; небольшая часть платы (1,6 доллара) поступает в фонд сохранения среды обитания

 

 

..

 

 

 

 

 

 

 

 

..

 

 

 

 

 

 

..

 


Продолжение табл. 2.4

	1
	2
	3
	4
	5

	Чешская Республика
	Субсидия
	Для поддержки видов, находящихся под угрозой исчезновения
	..
	..

	Дания
	Плата

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

 

Плата

 
	Для покрытия расходов по организации охоты и регулированию ресурсов спортивной охоты и рыболовства 

 

Регулирование спортивного рыболовства;

разрешения на рыбную ловлю

 

Регулирование морского спортивного рыболовства, выдача разрешений на рыбную ловлю 
	За лицензии на охоту: 355 крон в год

 

 

 

 

 

100 крон в год; 75 крон в неделю; 25 крон в день

 

 

 

250 крон

 

 

 

 
	Поступления: 61 млн. крон

 

 

 

 

 

Поступления: 22 млн. крон; поступления используются для регулирования рыбных запасов 

 

 

Поступления: 8,4 млн. крон; поступления используются для регулирования рыбных запасов

	Финляндия
	Плата

 

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

 

Субсидия/

компенсация
	Для покрытия расходов по организации охоты и регулированию ресурсов спортивной охоты и рыболовства 

 

Для покрытия расходов по регулированию ресурсов рыболовства

 

Компенсация от государства за финансовые убытки вследствие сохранения природы, а также за ущерб, причиненный охраняемыми видами животных и птиц
	Охотничья лицензия: 120 марок в год (1999)

 

 

 

 

 

Рыболовная лицензия: 90-150 марок в год (1999)

 

 

На индивидуальной основе
	Поступления: 50 млн. марок (оценка за 1999 г.)

 

 

 

 

 

Поступления: 50 млн. марок (оценка за 1999 г.)

 

 

 

Всего: 80 млн. марок (оценка за 1999 г.)

	Франция
	Налог
	Взимается с морских пассажиров в охраняемых природных акваториях
	Не более 10 франков с пассажира
	Поступления: 3,2 млн. франков в 1997 г.; используются для финансирования Национального парка Порт Кро, Прибрежного заповедника и Национального лесного ведомства

	Германия
	Охотничий и рыболовный налог
	Налог на продажу предметов роскоши, которым облагаются привилегии охоты и рыбалки
	В разных муниципалитетах разный; в среднем от 10 до 20% годовой стоимости охотничьей или рыболовной привилегии
	Поступления: 49 млн. марок (1996); независимые округа имеют право на получение поступлений; не взимается в Берлине, Бремене, Гамбурге и Баварии. 


Продолжение табл. 2.4

	1
	2
	3
	4
	5

	Греция
	Плата

 

 

 

 

Плата
	Вход в национальные парки и исторические памятники

 

 

Взимается при выдаче охотничьих лицензий
	200-1200 драхм с посетителя

 

 

 

В зависимости от географического охвата (местная, региональная, общенациональная)
	Поступления в основном используются для поддержания территорий в порядке

 

Специальные разрешения для территорий с ограниченным доступом

	Венгрия
	Плата/взнос на сохранение ресурсов спортивной охоты и рыболовства

 

Плата и штрафы за рыбную ловлю
	..

 

 

 

 

 

 

..
	50-1000 форинтов за голову дичи; зависит от вида дичи

 

 

 

 

..
	..

 

 

 

 

 

 

..

	Исландия
	Плата за право охоты
	Для регулирования охоты и поголовья диких животных
	1600 крон в год за разрешение на охоту (всего поступлений: 17 млн. крон) 
	Поступления используются для регулирования ресурсов диких животных и птиц; плата позволяет регулировать охоту

	Япония
	Охотничий налог 
	Регулирование и охрана ресурсов дикой природы
	2200-6500 йен с человека в сезон, в зависимости от орудий охоты
	..

	Корея
	Плата

 

 

 

 

Фонд
	Организация работы природных парков

 

 

 

Для сохранения экосистем
	0,71 вон с посетителя

 

 

 

 

..
	Поступления: 15 млн. вон (1997); направляются в администрацию национальных парков

 

Действует с 1999 г.

 

	Мексика
	Продаваемые (охотничьи) разрешения
	Регулирование охоты на вид Боррего Симаррон (Ovis candensis)
	12 разрешений, продаваемых с аукциона по 52000 песо каждое
	Продажа разрешений разрешается на внутреннем и международном рынках; отмечались случаи продажи за 50000-200000 долларов США

	Нидерланды
	Субсидия

 

 

 

 

 

Плата

 

 

 

Плата

 

 

Субсидия
	Покупка особых природоохранных территорий частными экологическими организациями

 

Для регулирования охоты на диких животных и птиц

 

Для регулирования рыбной ловли

 

Для содействия эффективному контролю над охраняемыми территориями
	..

 

 

 

 

 

Плата за охотничьи лицензии

 

 

Плата за рыболовные лицензии

 

..

 
	Бюджет: 57,2 млн. гульденов

 

 

 

 

..

 

 

 

..

 

 

Бюджет: 1,8 млн. гульденов; предоставляется владельцам охраняемых территорий


Окончание табл. 2.4

	1
	2
	3
	4
	5

	Польша
	Плата

 

 

 

Плата

 

 

 

 

Плата

 

 

Выплата компенсации за нанесенный ущерб
	Пользование национальными парками/вход в них

 

Охотничьи разрешения

 

 

 

Разрешения на рыбную ловлю

 

Компенсация за ущерб, причиненный охраняемыми видами фауны
	В каждом парке по-разному

 

 

Дифференцированные ставки и условия для польских граждан и иностранцев

 

..

 

 

..
	.

 

 

 

..

 

 

 

 

..

 

 

Выплачивается из государственной казны

	Швеция
	Субсидия
	Финансирование известкования озер и рек
	До 85% затрат
	Всего: 130 млн. крон; безвозмездные ссуды выплачиваются муниципалитетам и ассоциациям по сохранению рыбных ресурсов

	Швейцария
	Субсидия
	На программы биоразнообразия
	..
	..

	Великобритания
	Выплаты

 

 

 

 

Субсидия

 

 

 

Субсидия
	Владельцам объектов, представляющих научный интерес

 

Для защиты дикой фауны в сельской местности

 

Для улучшения и расширения сред обитания диких животных и птиц
	В соответствии с соглашениями об использовании

 

 

..

 

 

 

..
	..

 

 

 

 

..

 

 

 

..

	Символ:

.. = данные отсутствуют
	 
	Суммы в 1997 году, если не указано иначе


 

В более широком смысле экономические инструменты сохранения биоразнообразия охватывают рациональное использование лесных ресурсов, земельных ресурсов, рыбных, водно-болотных угодий. В обеспечении рационального использования лесных ресурсов преобладают субсидии. Все системы направлены на расширение или сохранение площадей лесных массивов и качества лесов. Для того, чтобы воспрепятствовать ухудшению состояния лесов, применяются также налоги и платежи. В Нидерландах, где количество и площади лесных массивов относительно малы, действуют четыре программы субсидирования: от финансовой поддержки расширения площади лесных массивов на прежних сельскохозяйственных угодьях до поощрения сотрудничества между государством и частным сектором. В провинции Квебек (Канада) также используется целый ряд экономических инструментов для обеспечения рационального использования лесных ресурсов, начиная от сборов за рубку леса и кончая субсидиями, платежами и разрешениями. В Финляндии выдается субсидия для компенсации землевладельцам издержек по проведению экологически благоприятных работ, в зависимости от реальных потерь выхода продукции вследствие проведения таких работ. 

Платежами может облагаться и рубка деревьев. В Австрии предусматривается освобождение от этих платежей, если взамен срубленных высаживаются новые деревья. В провинции Альберта (Канада) плата не взимается за древесину, которая может быть заготовлена только с большими издержками. Такое исключение должно препятствовать бесхозяйственности при использовании древесины. Платежи за рубку деревьев служат достижению разных целей. В целом ряде случаев поступления от них используются на лесовосстановление. В провинции Квебек платежи также идут на формирование более реалистичной рыночной стоимости этого природного ресурса. Система платежей в Чехии, Корее и Польше направлена на то, чтобы предотвратить использование лесных массивов не по назначению, для чего предусматриваются штрафные санкции, когда такое использование имеет место. Наконец, в провинции Альберта действуют платы за невыполнение нормативно-правовых требований, направленные на предотвращение сверхнормативной валки леса и хищнических методов лесозаготовки. Аналогичным образом в Польше предусматривается выплата компенсации за причиненный ущерб, чтобы предотвратить преждевременные заготовки древесины. 

Наиболее распространенным инструментом, используемым для рационального использования водно-болотных угодий, являются субсидии. Ряд  мер (в Дании, Швеции, Швейцарии, Великобритании) действуют в рамках агроэкологических программ; например, в Швейцарии предоставляется безвозмездная ссуда фермерам, владеющим лугами по соседству с водно-болотными угодьями. Если фермер не ведет интенсивного использования этого луга, а ограничивается скашиванием травы (грубых подстилочных злаков) для скота (т.е. защищает водно-болотные угодья), он получает безвозмездную ссуду. В Великобритании предоставляется субсидия фермерам, которые защищают соленые болота путем применения специальных технологий. В Квебеке (Канада) предусматриваются льготы по подоходному налогу за передачу в дар земель (в том числе водно-болотных), имеющих высокую экологическую ценность. В США применяются переуступаемые права в рамках системы накопления в банке кредитов за ослабление воздействия хозяйственной деятельности на водно-болотные угодья, а также платежи.

Для сохранения ценных с экологической точки зрения (и уязвимых) территорий, а также сохранения качества почвы и ландшафтов в странах ОЭСР применяется широкий набор экономических инструментов, наиболее популярным из которых являются субсидии. В Дании и Греции существуют четыре программы субсидирования в целях обеспечения рационального использования земель и охраны почвы, в Швейцарии - пять программ, начиная от поддержки фермеров и кончая поощрением отказа от использования пестицидов и помощью в насаждении лесозащитных полос. Программы субсидирования имеются также в Австрии, Канаде, Исландии, Нидерландах, Швеции, Великобритании и США. В Великобритании программы нацелены на фермеров в районах, чувствительных к нитратам, и в районах, представляющих научный интерес; в этих программах ставится задача перейти в практике ведения сельского хозяйства к методам устойчивого производства, например, путем предоставления поддержки в устройстве приспособлений для сбора отходов и путем компенсации потерь в доходах. Швейцария также выплачивает компенсацию финансовых убытков, связанных с проведением мероприятий по охране окружающей среды. В США осуществляется ряд программ поощрения фермеров к совершенствованию практики сохранения земель и к прекращению обработки земельных участков. В Чешской Республике и Венгрии применяются платежи за вывод земли из сельскохозяйственного оборота, а в Греции и США облагаются платой лица, приобретающие права выпаса скота на общественных землях. В Дании, Финляндии и Швеции введены налоги или платежи за выемку материалов (включая торф в Швеции).

В области управления рыбными ресурсами наиболее распространенным экономическим инструментом являются квоты на лов рыбы. В Канаде (Квебек), Исландии и Швеции также применяются платежи. Их главное назначение состоит в ограничении коммерческого лова рыбы, снижении затрат на ведение лова и максимизации устойчивых уловов. В ряде стран предоставляется финансовая и иная поддержка для поощрения экологически разумной эксплуатации рыбных ресурсов. Эти меры поддержки в обзор не включались.

 

2.6.2. Экономические инструменты сохранения биоразнообразия в странах Центральной и Восточной Европы
Все более активно используются экономические инструменты в странах Центральной и Восточной Европы[12]. Пприменительно к сохранению дикой природы и биоразнообразия в большинстве стран наблюдается использование экономических инструментов, в основном, контролирующих выполнение законодательства. Например, в Эстонии действуют платежи за ущерб дикой природе – незаконный сбор растений, охоту и т.д. Размер платежей составляет до 1 тыс. долл. за млекопитающее, 100-600 долл. за сохраняемые виды птиц, до 200 долл. за вылов рыбы, 2-100 долл. за растения. Платежи поступают в экологический фонд. Общие поступления составляли от 20 тыс. долл. до 140 тыс. долл. в год за последние годы, главным образом, от незаконной ловли и охоты. 

Для охраны лесов используются различные экономические инструменты. Например, в Хорватии введен фонд лесовосстановления. Фонд наполняется за счет платежей, которые определяются по объемы продажи и качеству древесины в размере 15-20% в зависимости от типа древесины. Организован также фонд для перевода земель под лесонасаждения. Платежи в фонд составляют 3% цены древесины. Кроме того, установлены платежи за недревесные функции леса. Платежи взимаются со всех юридических лиц, действующих на территории Хорватии, в размере 0,03% от дохода компании и ежеквартально перечисляются на специальный счет. В 1997 г. введены платежи за передачу прав на лес и лесные земли. Платежи могут быть использованы в течение 2 лет только на приобретение земель с целью лесонасаждения. Имеются платежи на продукцию из древесины. Юридические и частные лица при продаже продукции из древесины обязаны вносить плату в размере 2,5% от цены продажи. Плата поступает на счет местных органов власти для финансирования муниципальной инфраструктуры. 

В ряде стран региона введены платежи за альтернативное использование сельскохозяйственных и лесных земель. В Чешской Республике действуют платежи за альтернативное использование сельскохозяйственных земель, имеющие компенсационный характер. Сложилась значительная дифференциация платежей в зависимости от качества почв, экологических характеристик; коэффициент дифференциации колеблется от 5 до 20 для природных парков и охраняемых территорий. В Чехии 60% платежей поступает в государственный экологический фонд, 40% – в муниципальный бюджет. Годовые поступления составляют 13-17 млн. долл. Признается ограниченная эффективность платежей для стимулирования сохранения сельскохозяйственных земель. Плате за альтернативное использование лесных земель в Чехии придается большое значение, поскольку 1/3 территории страны покрыта лесом, выполняющим не столько экономические, сколько экологические защитные функции. Ставки платежей базируются на стоимости воспроизводства древесины и корректируются в зависимости от функций леса. Плата рассчитывается по среднегодовому производству древесины (6,3 м3/га), средней цене древесины и коэффициентам (1,4 – для лесов производственного назначения, 2-5 – для охраняемых лесов). В случае безвозвратного вывода лесных земель из оборота применяется ставка дисконтирования 0,02. Поступления платежей распределяются в пропорции 60% к 40% между государственным экологическим фондом и муниципальным бюджетом, составляя 0,6-0,7 млн. долл. в год. В качестве дополнительного административного инструмента применяется штраф за несанкционированный отвод сельскохозяйственных и лесных земель, в 500 раз превышающий средний оклад. Годовые поступления штрафов в экологический фонд составляют 0,1 млн. долл. Похожая система платежей действует в Словении. Размеры платежей основываются на кадастровой оценке земель.

 

2.6.3. Экономическое стимулирование сохранения биоразнообразия
В документах ОЭСР меры по стимулированию сохранения биоразнообразия трактуются весьма широко, включая три направления[13]:

1. Экономическое стимулирование:

-          платежи, экологические налоги

-          создание рынка и установление прав собственности

-          реформирование или отмена негативных субсидий

2. Регулирование и фонды:    

-          стандарты, нормы, лимиты

-          экологические фонды и государственное финансирование

3. Организационные основы:

-          информационное, научное, техническое обеспечение

-          экономические оценки

-          институциональные аспекты и вовлечение заинтересованных групп.

Экономическое стимулирование сохранения биоразнообразия основано на категории экстерналий (внешних эффектов) и провалов рынка. Экологическая экономика предлагает решение проблемы экстерналий путем выявления теневых цен и введения соответствующих им налогов и платежей, которые отражают ущерб, наносимый общественным благам. Большое внимание уделяется установлению прав собственности и упорядочению субсидий в экономике. Большинство экономических инструментов изучены и развиты применительно к загрязнению окружающей среды. Сохранение или устойчивое использование биологических ресурсов имеет как общие, так и специфические особенности по сравнению с экологическими проблемами. Затраты, возникающие при потере биоразнообразия, имеют иную природу в отличие от четко адресного ущерба, возникающего при загрязнении окружающей среды. Поэтому стандартные экономические инструменты, компенсирующие провалы рынка, необходимы, но могут оказаться недостаточными применительно к ценности существования или наследия применительно к экосистемам. Требуются дополнительные институциональные меры.

Применяемые экономические инструменты включают платежи за лесопользование для стимулирования устойчивого использования лесных ресурсов, платежи за землю для поддержания и восстановления земель, лицензии и налоги на вылов рыбы, платежи за забор подземных вод, покупки разрешений на охоту, сборы в национальных парках и др. В основе использования фискальных инструментов для защиты биоразнообразия лежит идея о том, что общественная цена потерь биоразнообразия должна быть включена в цену продукта, вызывающего эти потери. Для реализации идеи необходимо денежное измерение общественных предпочтений в сфере биоразнообразия. Адекватные экономические оценки биоразнообразия обеспечивают экономическую и экологическую действенность применяемых инструментов. Однако сложная природа биоразнообразия не позволяет осуществить точные экономические измерения во всех случаях, хотя имеется опыт их получения для конкретных ситуаций. Поэтому применяемые платежи и налоги не полностью выявляют социальную цену потерь. 

Сложности, возникающие в связи с выявлением и оценкой экстерналий, приводят к тому, что экономические инструменты часто не используются для интернализации экстерналий (внешних эффектов). Назначением экономических инструментов оказывается достижение согласованных экологических целей, покрытие трансакционных издержек, сглаживание ценовых различий экологически приемлемых альтернатив. Размер платежей и налогов обычно задается разницей доходности варианта устойчивого и неустойчивого использования биологических ресурсов. Характерен пример Нидерландов, где избыточное потребление подземных вод наносило ущерб экосистемам. Для снижения потребления правительство установило налог на извлечение подземных вод. Введение налога повысило цену подземной воды по сравнению с водой из поверхностных источников и стимулировало преимущественное использование поверхностного водоснабжения. Общей проблемой применения экономических инструментов в области биоразнообразия часто становится сопротивление министерства финансов, где неопределенность налогооблагаемой базы вызывает неприятие и непонимание.

Создание рынков и ясное определение прав собственности оцениваются в качестве важного экономического условия сохранения биоразнообразия. Установление четких прав собственности оказывает большое влияние на устойчивое использование биологических ресурсов, которые имеют рыночную цену: запасы рыбных ресурсов, охотничьи ресурсы, древесные и недревесные ресурсы леса. Стимулирующая роль прав собственности ограничена составляющими биоразнообразия, имеющими частную принадлежность. Ценность существования организма или экосистемы, которые не имеют рыночной цены, не принимается во внимание при отсутствии дополнительных мер регулирования. Однако максимизация потока доходов во времени от рационального использования рыночных элементов биоразнообразия может оказывать одновременно положительный эффект на нерыночные элементы биоразнообразия. Так, максимизация частного дохода при длительной консервации леса с целью дальнейших рубок дает положительные экстерналии ценности существования леса. 

Передача прав собственности на лесные территории, требующие сохранения или устойчивого использования, местным поселениям имеет положительный результат. В Турции осуществлена передача лесного массива во владение местному сообществу, что способствовало улучшению состояния лесной экосистемы и качества жизни населения. В условиях общественной собственности на лес он хищнически вырубался местным населением, которое не имело стимулов к его сохранению.

Аналогичное положение с сохранением и устойчивым использованием биологических видов, находящихся под угрозой. В Южной Корее наиболее эффективным способом сохранения национального парка и черного медведя оказалось четкое определение прав местных жителей. В Мексике опробована продажа прав на отстрел редкого вида овцы. Правительство устанавливает допустимый размер охоты и в пределах установленного лимита размещает продаваемые квоты на охоту среди местного населения. Предложенная схема заинтересовывает сохранять животных и обеспечивает постоянный доход местного населения. Появляется стимул использовать наилучшие методы добычи животных в отличие от прямого регулирования, которое вводит административное ограничение методов рыболовства или охоты. 

Продажа разрешений на охоту, рыболовство или создание иных типов рынка биологических продуктов и услуг неотделимо от регламентации прав собственности. Выбор формы собственности зависит от конкретной ситуации. Между крайними формами – полностью частная или полностью общественная – имеются промежуточные варианты. В ряде случаев частное владение оказывается недостаточным стимулом сохранения биологических ресурсов. Осуществляются программы передачи земель в общественное владение, организация охраняемых парков, заповедников, охрана водно-болотных угодий, выкуп сельскохозяйственных земель для восстановления болот. Но и общественная собственность на землю не является гарантией поддержания экосистем. В Финляндии основные вырубки древесины производятся в лесах государственной собственности. В частных лесах преобладает комплексное использование ресурсов леса. Общественная собственность на природные ресурсы облегчает проведение требуемой политики, достижения общественных целей, тогда как частная собственность обеспечивает наиболее эффективное использование прямой ценности биоразнообразия.

Когда сохранение экосистем осуществляется в форме общественной собственности и управления, отдельные права на устойчивое использование ресурсов могут быть проданы или переданы в длительную аренду частным производителям. Применительно к частным землям, требующим сохранения, практикуется частичная передача прав государству для ограничения определенных видов деятельности (ограничение развития, утверждение плана управления землей). Это оказывается предпочтительнее полной передачи прав собственности на землю государственным структурам или неправительственным общественным организациям, экономя затраты на поддержание земель, мониторинг, контроль. В Нидерландах введена система разрешений на забор подземных вод, которая передает права собственности на подземные воды правительству. Правительство продает разрешения на забор воды в пределах установленных лимитов. В Австралии собственникам земли требуется разрешение на вырубку растений. Чем более ясно регламентированы права пользования, тем проще вовлечение в новые рынки при участии органов власти в качестве посредников для сохранения ценности существования биоразнообразия.

Отмена или реформирование субсидий деятельности, которая оказывает негативное воздействие на биоразнообразие, обсуждается как потенциально действенная экономическая мера. Отмена "негативных стимулов" может не только уменьшить экологическое давление, но и повысить экономическую эффективность и сократить дефицит бюджета. Субсидирование осуществляется в разных формах, начиная от прямых выплат и поддержания рыночных цен до кредитования гарантий, технической помощи, развития инфраструктуры, облегчающей доступ в районы дикой природы. Государственные программы оказывают значительную поддержку сельскому хозяйству. Наиболее ярким отрицательным примером является предоставление государственной помощи для осушения водно-болотных угодий в США.  В Финляндии до 1997 г. предоставлялись субсидии на вырубку и экспорт леса, в Южной Корее – на перевод лесных земель в сельское хозяйство, в Дании – на лесопользование, в Австралии – на расчистку земли от растительности. В рамках Европейского Союза осуществляется поддержка сельскохозяйственных производителей в размере 43% общего сельскохозяйственного производства. Субсидии часто поддерживают природоразрушительную практику, излишнее производство. Отмена субсидий признается длительным и трудным политическим процессом. Ряд субсидий реформируются таким образом, чтобы связать их с экологически направленной деятельностью, меньшим использованием пестицидов и удобрений, увеличением органики, поддержанием лесополос и др. В Греции обнаружили негативное воздействие потока туристов на гнездование птиц. Росту численности туристов способствовала политика поддержания дешевого жилья. Во многих странах рыболовство является объектом значительных субсидий через поддержание рыночных цен, флота, оборудования, инфрастуктуры, торговых барьеров. В настоящее время изучается влияние этих субсидий на состояние морских экосистем.

Многие программы государственной поддержки организованы в те годы, когда вопросам сохранения биоразнообразия не уделялось внимание. Пересмотр или замена программ представляют собой возможность заметных экологических улучшений. В то же время нельзя недооценивать трудности отмены субсидий, поскольку субъекты субсидирования понесут заметные потери. Во многих случаях предлагается изменение программ с тем, чтобы достигать социальные и экономически цели с наименьшими экологическими последствиями. Изменение субсидий таким образом, чтобы встроить сохранение биоразнообразия в действующие программы, представляется более целесообразным, чем организация отдельных программ.

Государственное регулирование включает применение ограничений на деятельность, разрушающую биоразнообразие, стандартов и норм, привлечение экологических фондов. Использование мер административного регулирования и целевых фондов непосредственно достигает поставленных целей в тех областях, где имеется ясная связь между определенной деятельностью и ее влиянием на биоразнообразие. Недостатками этих мер являются значительные расходы на контроль за выполнением регламентаций, на финансирование фондов, а также недостаточная гибкость. Часто данные инструменты оказываются экономически неэффективными. Распространенными типами регулирования являются ограничения на использование уязвимых территорий, ограничение транспорта, посещений, строительства, рыболовства и морских поездок и др. Отмечается низкая эффективность запрета на охоту на редких животных. Так, в Южной Корее осталось всего 6 черных медведей, несмотря на запрет охоты. В сфере рыболовства введение лимитов на общий вылов рыбы не стимулирует обновление оборудования и технологий. Современная практика стимулирования устойчивого рыболовства объединяет административные меры - нормы на вылов и рыночные меры - размещение прав собственности среди рыболовецких форм, создание рынка торговли правами. В качестве крайней меры рассматривается введение моратория на уловы на период до восстановления популяции.

Одной из проблем прямого регулирования является направленность на охрану отдельных видов, часто без поддержания экосистемы в целом. Создание природного парка без буферной зоны может оказаться недостаточным. Отмечается важность сочетания мер административного регулирования с экономическими мерами. В Нидерландах охрана ресурсов подземных вод включает запрет на их изъятие в отдельных районах и экономическое стимулирование использования поверхностных вод через налогообложение потребления подземных вод. Во всех успешных случаях сохранения биологических ресурсов применяется целый спектр мер, где административное регулирование входит как один из компонентов. 

Экологические фонды как финансовый инструмент сохранения биоразнообразия получили широкое распространение. Фининсирование экологических фондов осуществляется за счет целевых платежей и налогов при поддержке правительства - за счет выделения определенной доли налогов общего назначения, разовых поступлений от продажи активов. Имеющаяся практика представляет большое разнообразие форм организации, финансирования, оперативного управления фондов. В Польше экофонд аккумулирует поступления "долги в обмен на природу". В Великобритании доходы от национальной лотереи частично поступают в экофонд. Весьма разнообразны механизмы использования средств экофондов. Средства направляются на прямое финансирование, на снижение налогов или иные экономические стимулы сохранения биоразнообразия и ограничение определенных видов деятельности, покрывая разницу между прибыльностью устойчивого и неустойчивого использования биологических ресурсов. В Австралии фонд финансирует выкуп земель в экологически значимых районах. Земли выставляются на продажу по более низким ценам с условием заключения договора об ограничении деятельности, применении заданных методов хозяйствования и др. Таким образом, фонд финансирует разницу в затратах и доходах при устойчивом землепользовании и неустойчивом.

Создание организационных условий для экономического стимулирования и регулирования рассматривается в качестве самостоятельного направления политики сохранения биоразнообразия, включающего информационное и институциональное обеспечение. Потеря биоразнообразия во многих случаях может возникать в результате непонимания его ценности. Хотя осознается, что получение полной информации о ценности и всех функциях экосистем иллюзорно, но и частичная информация может обеспечить общественное мнение, политическую поддержку и правильный выбор мер стимулирования. В настоящее время накоплены обширные и разнообразные базы данных о биологических ресурсах планеты. Требуется осознание экономического, научного, политического потенциала данных, полученных в результате независимых исследований, а также объединение пользователей, собственников, исследователей. Совместные международные усилия могут создать новые области применения и возможности использования информационных ресурсов в политике, экономическом развитии, научных исследованиях. 

С этими направлениями тесно связаны вопросы образования. Многие национальные парки осуществляют интерактивные и образовательные программы распространения информации среди местного населения и широкой общественности о биологических ресурсах и их ценности. Программы по устойчивому лесопользованию содержат образовательный элемент по распространению современной практики, приемов, технологий.

Сертификация и эко-маркировка продукции способствуют информированности общественности и формированию потребительского рынка, влияющего на распространение практики устойчивого природопользования. В Финляндии распространена и конкурентоспособна схема добровольной сертификации продукции леса, в Нидерландах – эко-маркировка продукции фермерских хозяйств, основанных на органике. Выбор животного или района в качестве символа также стимулирует сохранение природы.

Экономические оценки биоразнообразия являются одним из важнейших условий применения целенаправленных и взвешенных мер стимулирования, поскольку позволяют встроить ценность биоразнообразия в процесс принятия решений и преодолеть провалы рынка. В последние годы получила значительное развитие методология денежных оценок затрат и выгод осуществляемых проектов. Негативный пример реализации проекта строительства водохранилища в Канаде демонстрирует значимость экономических оценок биоразнообразия. Денежная оценка потерь биоразнообразия было произведена методом переноса выгод, методом транспортно-путевых затрат и субъективной готовности платить. Неучтенные при проектировании потери биоразнообразия составили 14-16% или 10 млн. канад. долл. от общей стоимости проекта. Несмотря на сложность и противоречивость денежных оценок, признается их стратегическая роль в стимулировании сохранения биоразнообразия и важность дальнейшего совершенствования методов расчета.

Институциональные основы являются необходимым условием применения мер стимулирования. В некоторых случаях существующие институты должны быть адаптированы к специфическим задачам сохранения биоразнообразия. В других случаях приспособление имеющихся институтов может оказаться более сложным, чем создание новых. Характерен пример Нидерландов, где при традиционно высоком уровне воды в стране осуществлялась политика дренирования. Действующие институты приспособлены для решения задачи дренажа воды. В настоящее время интенсивный забор подземных вод привел к обезвоживанию и потере биоразнообразия. В связи с этим стоит задача реконструкции или замены имеющихся институтов. Обращается внимание на сложности взаимодействия институтов, отвечающих за разные аспекты сохранения биоразнообразия. Показателен пример Южной Кореи, где ряд институтов контролировали национальные парки: министерство культуры и спорта, министерство внутренних дел, администрация по лесам, министерство экологии. В 1998 г. признано целесообразным передать управление национальными парками в министерство экологии. Неправительственные организации играют заметную роль в управлении, обладая поддержкой на локальном уровне, пониманием местных особенностей и приоритетов и вовлекая заинтересованные группы в управление. 

Особое внимание уделяется комбинированию различных мер стимулирования сохранения биоразнообразия. Реализация, с одной стороны, общественных выгод сохранения биоразнообразия, с другой стороны, частных интересов принципиально возможна только путем сочетания всех направлений стимулирования. Комбинирование нескольких инструментов позволяет одновременно воздействовать на множество причин возникновения потерь биоразнообразия, особенно при неполной ясности относительно этих причин. При наличии "горячих точек" целесообразно применять целенаправленный стимулирующий инструмент и дополнять его набором других, воздействующих на поддержание экосистемы в целом. При наличии различных категорий пользователей биологических ресурсов целесообразно применение различных инструментов, что позволяет проводить дифференцированную политику в отношении разных групп населения (например, коренного населения). Более дорогой инструмент можно дополнять более дешевым. Для поддержания национальных парков в Японии используется следующий набор стимулирующих мер: четко установленные права собственности, создание экологического фонда, ограничение ряда видов деятельности, обучающие и образовательные программы. 

Накопленный опыт применения инструментов в комплексе позволяет дать ряд рекомендаций. Действие нескольких инструментов не должно совпадать или значительно пересекаться, поскольку это слишком расточительно. Некоторое пересечение в действии инструментов можно допустить, когда существует неопределенность причин возникновения потерь биоразнообразия. Но и в этом случае направленность воздействия каждого инструмента должна быть четко определена, и административные расходы сведены к минимуму. Среди близких инструментов наиболее эффективным оказывается тот, действие которого наиболее жестко. Действие каждого инструмента должно быть направлено так, чтобы они не противоречили друг другу. Применяемые инструменты должны иметь наиболее простую форму и непосредственно воздействовать на причину возникновения потерь, что является залогом прозрачной и понятной политики сохранения биоразнообразия. Наиболее эффективный комплекс мер обеспечивает сохранение и устойчивое использование биологических ресурсов, стимулируя частную деятельность так, чтобы способствовать сохранению биоразнообразия. 

Мировой опыт показывает целесообразность экосистемного принципа в стимулировании сохранения биоразнообразия. Экосистема рассматривается как единое целое, а не сумма отдельных компонентов, как функциональная единица биоразнообразия, существенно различаясь географически, биологически, по возможным антропогенным нагрузкам. В качестве наиболее конструктивного рассматривается подход по экосистемам и экономическим секторам.

Морские экосистемы представляют собой одно из последних общественных достояний. Основное воздействие на морские экосистемы оказывает коммерческое рыболовство. Отрицательное влияние также оказывают попадание чуждых организмов при сбросе балластных вод, загрязнение токсическими веществами. Происходят глобальные экологические изменения, такие как повышение уровня моря, изменение температуры океана и т.д. Основными причинами чрезмерной эксплуатации ресурсов морских экосистем являются, по мнению авторов, провалы рынка: отсутствие четко определенных прав собственности и адекватных мер контроля. Для решения проблемы предлагаются многолетние квоты на вылов рыбы. Квоты ограничивают размеры уловов и способствуют применению экономически эффективных методов лова, делая невыгодным перевылов рыбы. При действии квоты в течение длительного периода времени их владельцы заинтересованы в устойчивом рыболовстве. Однако квоты, сохраняя отдельные виды рыб, никак не влияют на экосистему в целом. Для минимизации сопутствующего ущерба необходимы сопутствующие меры, лицензирование и регулирование, отмена или реформирование субсидий, которые косвенным образом поощряют чрезмерное рыболовство, образование и развитие общественных движений.

Прибрежные зоны – это самые заселенные и наиболее интенсивно используемые экосистемы в мире. 60% населения Земли проживает в 100-километровой прибрежной зоне. Туризм, рыболовство, водный транспорт, сельское хозяйство, аквакультуры, промышленность, инфрастуктура оказывают многостороннее давление на богатые биологическими ресурсами прибрежные экосистемы. Быстро развивающиеся туристические области, не имея достаточно развитую инфраструктуру, транспортную сеть, канализацию, систему управления отходами, оказывают негативное экологическое воздействие. Спектр мер по регулированию прибрежных зон включает ограничение строительства на экологически уязвимых землях, ограничения на рыболовство и морской транспорт, ограничения на посещения и заполнение пляжей. При сложности контроля на обширных территориях прибрежных зон возникает необходимость сотрудничества с местным населением в обеспечении требуемого режима. При чрезмерном давлении туризма на экосистему предлагается развивать рынок экотуризма. Этот сектор экономики, который использует биоразнообразие в качестве основы для деятельности, имеет долгосрочный коммерческий интерес сохранения и устойчивого использования экосистемы. На практике туризм чаще наносит ущерб биоразнообразию, чем способствует его сохранению. Индивидуальные агенты рынка не учитывают негативные экстерналии. Необходимы дополнительные меры регулирования, создание системы лицензирования. В тех областях, где живые организмы находятся под угрозой, и мер регулирования оказывается недостаточно, необходима организация природных парков. Целесообразно на отдельных территориях вводить режим особой охраны.

Экосистемы пахотных и лесных земель, внутренних вод. Потери биоразнообразия пахотных и лесных земель, внутренних водоемов возникают в результате интенсивного распространения сельского и лесного хозяйства, промышленности, урбанизированных территорий. Наилучшим методом предупреждения отвода земель является планирование использования земель и регулирование строительства. Информация о потерях биологических ресурсов должна включаться в процесс принятия решений. Давление со стороны сельского хозяйства на экосистемы предлагается уменьшать механизмами регулирования или экономическим стимулированием сокращения источников и масштабов загрязнения. Выделяются четыре самостоятельных направления действий: 

·  распространение информации о важности сохранения биоразнообразия с целью влияния на принятие решений; 

·  регулирование и ограничение на пользование биологическими ресурсами, что способствует сохранению наиболее уязвимых элементов, но требует значительных расходов; 

·  ликвидация такого стимулирования землепользования, льготного налогообложения и обеспечения инфраструктурой, которые противоречат сохранению биоразнообразия; 

·  устойчивое использование биоразнообразия путем экономического стимулирования, регулирования, поддержания общественных ценностей. 

Пахотные земли, испытывая интенсивные промышленные методы, превращаются в искусственные ландшафты и теряют биоразнообразие. В этом же направлении действует узкая специализация сельскохозяйственного производства, а также государственные программы, ограничивающие перечень культур, семян. Если раньше сельское хозяйство оценивалось как более благоприятное с экологических позиций, чем промышленность, то индустриализация и интенсификация уменьшили эти различия. Однако имеются более предпочтительные методы ведения сельского хозяйства, такие как использование органики, постоянная ротация сельскохозяйственных культур, комбинирование агро-лесных систем и разнообразия сельскохозяйственных культур. Применение экономических стимулов наиболее результативно, когда они воздействуют на причины потерь биоразнообразия. Сюда относятся фундаментальные причины, такие как осуществление ирригации, наличие прямых и косвенных (через финансирование инфраструктуры) субсидий, неотрегулированные права собственности и отсутствие прав на забор воды, заниженные цены на воду, не отражающие социальные издержки. Государственная поддержка сельского хозяйства может быть скорректирована с тем, чтобы поддержать экономически и экологически устойчивое сельское хозяйство. 

Предлагаются следующие меры для стимулирования экологически благоприятных изменений в сельском хозяйстве. Информирование и обучение альтернативным методам ведения сельского хозяйства; налогообложение "грязного" сырья и материалов, пестицидов, удобрений; отмена субсидий для интенсификации сельского хозяйства; субсидирование при необходимости экологически благоприятных методов; создание схем сертификации продукции, благоприятной с позиции биоразнообразия. Целесообразна финансовая и иная поддержка традиционных форм ведения сельского хозяйства и для социальных, и для экологических целей. Важно последовательное осуществление принципа "загрязнитель платит" в сельском хозяйстве. Серьезным препятствием для контроля и регулирования является отсутствие простых показателей потерь биоразнообразия. Частично восполняют пробел индикаторы устойчивого развития сельского хозяйства. В условиях политизированности и социальной значимости сельского хозяйства подчеркивается необходимость постоянного взаимодействия с сельскохозяйственными производителями для успешной реализации политики сохранения биоразнообразия. 

Внутренние воды отличаются высоким биоразнообразием, они являются объектом различных усилий и программ. Давление на водные экосистемы – это результат провалов рынка, не способного интернализовать негативные экстерналии загрязнения водоемов. Особенностью управления водными экосистемами является необходимость охвата всего водного бассейна в его географических границах. Четкие права собственности должны быть определены по всем водным ресурсам, включая верховья рек, подземные воды. Особенно важно прекратить субсидии на осушение водно-болотных угодий, нерациональное использование ресурсов пресных вод. При сохранении негативных субсидий их воздействие должно быть тщательно изучено и откорректировано.

Потери лесных экосистем возникают в результате вырубок древесины, отвода лесных земель под сельскохозяйственное и иное использование, загрязнение атмосферы соединениями серы. Применение интенсивных методов ведения лесного хозяйства угнетает биоразнообразие за счет унификации лесопосадок, однообразного породного и возрастного состава. Как и в случае с сельскохозяйственным производством необходимы специальные меры стимулирования сохранения лесов, противодействующие экономической заинтересованности интенсивного использования лесных ресурсов. В Финляндии введены прямые государственные фонды субсидирования устойчивого лесопользования на частных землях и система сертификации. Важно распространение знаний и навыков поддержания биоразнообразия при устойчивом использовании лесов. При государственной собственности на лесные земли, например в Турции, подчеркивается важность определения прав собственности на лесные ресурсы на длительную перспективу или, по крайней мере, прав распоряжения для создания стимулов устойчивого использования леса. Опыт Турции показал, что применение мер регулирования оказалось недостаточным. Только активные программы обучения и совместного пользования местным населением смогли остановить вырубки и выпас скота. Экономические инструменты использования лесных ресурсов включают платежи за вырубку древесины или за отсутствие лесопосадок, платежи за отвод лесных территорий под иные цели, субсидии для обеспечения устойчивого лесопользования. В определенных ситуациях предпочтительна полная консервация лесной территории, особенно для лесов с богатой экосистемой или при высокой стоимости и сложности поддержания практики устойчивого лесопользования. Применяется компенсация владельцам леса финансовых потерь, которые они несут при консервации леса. Получила признание сертификация и эко-маркировка, которая информирует покупателя об экологических условиях и создает рынок древесины, поступающей из устойчиво используемых лесов. Леса приносят доход от прямого использования древесины, охоты и других ресурсов коммерческого назначения. Поэтому четко определенные права собственности на вырубку древесины или продажу животных, особенно в комбинации с лимитами на разрешенный объем использования ресурсов, являются эффективной мерой стимулирования устойчивого использования лесных экосистем. 

Горные районы, степи, тундра, саванна, полузасушливые области отличаются сравнительно низким биологическим разнообразием. Биологические ресурсы адаптированы к специфическим природным условиям и поэтому крайне чувствительны к изменениям этих условий. Однако ценность существования этих экосистем высока в силу уникальности ландшафта, флоры и фауны. Экономические меры стимулирования должны учитывать эти особенности. Из-за удаленности и недоступности горных и полупустынных районов контроль за соблюдением ограничений на охоту и мониторинг затруднен. В плане удешевления программы восстановления популяции редких животных интересен опыт Кореи по привлечению бывших браконьеров к совместной охране и сохранению популяции медведей. Опыт Мексики показывает, что введение системы продажи разрешений среди местного населения уменьшает истребление биологических ресурсов. При наличии международного рынка на биологические ресурсы продажа разрешений позволяет повысить доходы местных жителей. Такая мера определяет права владения и стимулирует сохранение биологических ресурсов, одновременно уменьшая расходы на мониторинг и контроль.   

Большое значение в мире придается вопросам реализации стимулирующих мер. Программы и политика сохранения биоразнообразия должны учитывать разнообразие причин возникновения потерь, частный и общественный характер выгод. 

Выделяются три условия успешной реализации политики сохранения биоразнообразия:

-    информационное обеспечение;

-    создание организационных условий;

-    вовлечение местного населения.

Отсутствие достаточной информации является барьером на пути реализации мер стимулирования. В рамках Конвенции по сохранению биоразнообразия накоплены общие знания о составляющих биоразнообразия, их взаимодействии, выгод от их охраны, заинтересованных группах населения. Детальная информация зависит от конкретной ситуации, и важно предусматривать затраты на ее получение. Важен мониторинг реализации мер стимулирования и поддержания экосистемы и получения экономических результатов. Реализация мер стимулирования определяется созданием необходимых правовых и институциональных основ, вовлечением государственных органов, возможностями их координации, их функциями и полномочиями. Конвенция по сохранению биоразнообразия предусматривает вовлечение местного коренного населения. Местные сообщества получают значительные выгоды от использования биологических ресурсов и заинтересованы в их устойчивости. Поэтому привлечение местных сообществ минимизирует трансакционные издержки и повышает эффективность мер регулирования, оказания технической, правовой поддержки. Местное население весьма неоднородно, сюда относятся как коренные народности отдаленных районов, так и население, полностью интегрированное в экономическую и социальную жизнь страны. Требуются различные подходы к привлечению различных групп населения.

Процесс осуществления стимулирующих мер предлагается разделить на 4 этапа: 

·  постановка проблемы;

·  определение инструментов; 

·  создание условий для реализации намеченных мер и действенности выбранных инструментов;

·  реализация, управление, мониторинг стимулирующих мер.

В каждом конкретном случае значимость отдельных этапов меняется, они могут быть объединены или, напротив, иметь особое значение.

 

2.6.4. Зарубежный опыт функционирования фондов поддержки сохранения биоразнообразия[14]
По ориентировочным расчетам, сделанным на основе данных, содержащихся в специальной литературе, денежные поступления в фонды охраны природы в европейских странах в конце 90-х годов прошлого века составляли от $ 950 млн. до $ 1300 млн. в год. В России в 1999 г. консолидированный бюджет российских экологических фондов составлял немногим более $ 134 млн. 

За последние 10 лет во всем мире было инвестировано около 500 млн. долларов в более чем 40 природоохранных фондов, доходы которых в основном складываются из пожертвований. Большинство этих образований созданы в виде трастовых фондов, которые представляют собой организации по доверительному управлению финансовыми ресурсами доноров в интересах бенефициантов, т.е. получателей финансовой поддержки для осуществления природоохранных мероприятий.

Современные экономические представления позволяют выделить несколько направлений формирования и расходования средств природоохранных трастовых фондов.

Источниками средств природоохранных трастовых фондов являются: 

a)     донорские вклады;

b)     доходы от налогообложения предприятий и производств, оказывающих отрицательное антропогенное воздействие на природную среду;

c)      государственные субвенции и субсидии;

d)     реструктурирование долгов, при условии проведения должниками природоохранных мероприятий;

e)     плата за пользование природными ресурсами особо охраняемых природных территорий[15].

В одном случае выполнению этих задач служит организационная форма трастового фонда в виде Фонда пожертвований, капитал которого используется полностью на предусмотренные мероприятия, а удовлетворение текущих нужд фонда осуществляется из ежегодных взносов. Фонды пожертвований имеют, как правило, высокую степень накопления капитала и относительно низкие издержки.

Иногда создается Амортизационный фонд, средства которого (взносы и часть капитала) тратятся каждый год в течение 15-20 лет существования фонда.

В других случаях доверительное управление средствами фонда используется для сохранения объемов поступления в фонд, часть которых может быть инвестирована в фонд пожертвований. Такие фонды получили название Оборотных фондов.

Существуют и многоцелевые фонды, представляющие собой своего рода вспомогательные структуры для организаций, имеющих собственное управление и финансирование.

Направления расходования средств природоохранных трастовых фондов связаны, разумеется, с охраной природы. 

Во-первых, средства могут предоставляться подрядчикам (контрагентам) в виде грантов на оказание природоохранных услуг. Причем на эти цели могут быть истрачены как текущие доходы трастового фонда, так и капитализированные средства.

Во-вторых, фонды предоставляют кредиты и займы предприятиям, осуществляющим природоохранные мероприятия.

В-третьих, средства могут вкладываться в предприятия, стабильно работающие в сфере охраны окружающей природной среды.

Для сохранения и приращения капитала фондов их средства вкладываются в инвестиционные фонды как внутри страны, так и за ее пределами[16]. 

Считается, что трастовые фонды могут действовать как банк или кредитная контора, однако случаи такой деятельности западных трастовых фондов охраны окружающей среды нам неизвестны[17]. Другое дело, когда природоохранные фонды (не обязательно трастовые) выступают в качестве гаранта предоставления банком кредита претенденту на осуществление природоохранной деятельности. Однако опыт выдачи таких гарантий невелик, а риск невозврата кредита большой. Кроме того, следует иметь в виду, что предоставление любых гарантий оправдано только в условиях функционирования хорошо развитых и устойчивых финансовых рынков.

Более известны операции трастовых фондов по предоставлению грантов неправительственным и частным организациям, а также по приобретению доли в предприятиях малого бизнеса.

Природоохранные трастовые фонды могут быть местными (как на Филиппинах, где фонд сотрудничает с местными общинами), региональными (как трастовый фонд в ЦАР, работающий на определенной природоохранной территории) и национальными, когда вся система особо охраняемых природных территорий поддерживается оборотным трастовым фондом (Белиз).

Из всех видов фондов специалисты выделяют как наиболее успешно функционирующие – фонды специализированные. Эти фонды осуществляют один или, как максимум, – два, три вида деятельности и сосредоточены, как правило, на решении местных (региональных) проблем. 

К таким фондам можно отнести и фонды, созданные специально для компенсации ущерба, причиненного реципиентам воздействием на них различных видов загрязнений (химических, физических, электромагнитных и др.), а также причиненного в результате нерационального природопользования.

Причем, компенсация из этих фондов производится в двух случаях: либо тогда, когда виновник причинения ущерба реципиентам не установлен (например, предприятие-загрязнитель обанкротилось несколько лет назад), либо тогда, когда причинитель ущерба не имеет средств для его компенсации в требуемом размере.

Компенсационные природоохранные фонды созданы в некоторых странах Европы, а также в США и Японии. 

Суть деятельности такого фонда заключается в покрытии ущерба собственникам пострадавшего реципиента и выплате компенсации физическим лицам, понесшим материальные убытки, в результате потери здоровья, обусловленной нарушением состояния окружающей природной среды [Труды, 1998, 2000].

Источниками средств компенсационных природоохранных фондов являются:

a)     денежные средства, поступающие в виде платежей за нарушение природоохранительного законодательства предприятиями данного региона, которые загрязняют окружающую природную среду и нерационально используют природные ресурсы;

b)     средства населения, поступающие в фонды в виде части налоговых сборов от доходов;

c)      средства потенциальных реципиентов ущерба, формируемые в виде страховых финансовых потоков. 

Направления расходования средств этих фондов связаны с ситуациями, когда:

·   невозможно установить ответственную за причиненный вред сторону;

·   ответственная за причиненный вред сторона либо уже не существует, либо достоверно не определена;

·   существует большое число предприятий – причинителей вреда и/или реципиентов – и процесс реализации механизма ответственности требует огромных организационных затрат;

·   необходимо, – в условиях чрезвычайной ситуации, срочно найти средства для предотвращения непосредственного ущерба реципиентам;

·   страховые компенсационные выплаты не в состоянии покрыть причиненный вред[18]. 

Компенсационные природоохранные фонды разных стран различаются между собой по целям и задачам, стоящими перед ними; по источникам поступления средств; по механизму аккумулирования и распределения средств; по структуре управления; по результатам деятельности.

Во Франции, например, компенсационный фонд, ежегодные поступления в который составляют порядка 10 млн. ЭКЮ, формируется за счет так называемого «земельного налога» на муниципальные, промышленные и опасные отходы. Главное направление его деятельности – проведение ре-культивационных мероприятий на загрязненных почвах. 

В Швеции компенсационный природоохранный фонд опирается на систему обязательного экологического страхования, проводимого по специальному правительственному Акту, принятому в 1989 г. Фонд «Страхование от экологического ущерба» находится под управлением пяти страховых компаний. Финансовые средства этого фонда формируются за счет страховых платежей предприятий, осуществляющих экологически опасные виды деятельности в соответствии со специальным перечнем указанного Акта. 

За годы работы накопленные резервы Фонда составили примерно 24 млн. ЭКЮ.

В Нидерландах существуют два компенсационных фонда: Фонд «Компенсации экологического ущерба почвам» и Фонд «Компенсации ущерба от загрязнения атмосферы». Источниками средств этих фондов являются средства населения, поступающие в виде части налоговых сборов от доходов. 

Ежегодные поступления в фонд «Компенсации экологического ущерба почвам» составляют примерно 145 млн. ЭКЮ, а в фонд «Компенсации ущерба от загрязнения атмосферы» – около 2,4 млн. ЭКЮ.

В Японии Законом от 1973 г. был учрежден Фонд для компенсации ущерба здоровью населения, вызванного загрязнением окружающей среды. Его доходная часть формируется за счет налога на загрязнение воздуха. Ежегодный объем поступлений в фонд составляет около 650 млн. ЭКЮ.

Фонд для финансирования мероприятий по очистке загрязненных земель создан в Германии. Он формируется за счет трех источников:

а) денежных средств предприятий региона, собираемых в виде лицензионных сборов на осуществление деятельности в сфере природопользования;

б) средств населения, поступающих в виде части налоговых сборов от доходов;

в) средств предприятий, аккумулируемых в фонде в виде отчислений от собранных страховыми компаниями страховых премий.

Ежегодный размер поступлений в фонд для финансирования мероприятий по очистке загрязненных земель составляет около 27 млн. ЭКЮ.

Специальные инвестиционные экологические фонды были созданы в ряде стран Западной Европы для финансирования крупных инфраструктурных проектов по решению проблем размещения и утилизации твердых бытовых отходов, строительству муниципальных водоочистных сооружений и пр. Проекты, реализуемые при поддержке таких фондов, как правило, приносят меньшую прибыль по сравнению с другими направлениями вложения капитала, однако эти фонды могут привлекать средства пенсионных, страховых и прочих фондов, поскольку получают поддержку государства в виде предоставления налоговых льгот участникам создаваемого своеобразного финансового пула.

Известен и специальный экологический фонд, который создан на основе соглашения обмена «долгов на природу». Такой фонд создан в Польше и его ежегодные поступления оцениваются в $ 25-30 млн.

На основе анализа зарубежного опыта функционирования фондов поддержки сохранения биоразнообразия можно сделать следующие выводы:

1.      Эффективность работы фонда зависит от степени его специализации: чем меньше видов деятельности, которыми занимается фонд и чем сильнее он выражает местные природоохранные интересы, – тем выше оценка его работы, тем выше его надежность, как инструмента финансирования охраны природы.

2.      Практически все трастовые фонды охраны природы несут солидные управленческие расходы, что, в свою очередь, увеличивает потребность в первоначальных донорских взносах. Кроме того, процесс привлечения в фонд необходимых средств (рекламная кампания, информационная работа с населением и т.п. затратные мероприятия) становится дорогостоящим сам по себе. Трастовые фонды несут большие затраты, связанные с привлечением финансовых менеджеров, юристов, созданием различных комитетов и коллегий, для управления денежными потоками, формируемыми в фонде. 

3.      По данным ГЭФ у многих трастовых фондов наблюдаются чрезмерные административные расходы. Их соотношение с целевой (декларируемой) природоохранной деятельностью достигает порой уровня 74% к 26%. В рекомендациях ГЭФ содержится предложение о величине административных расходов, которые не должны превышать 25% средств, аккумулируемых фондом,если капитал фонда превышает $5 млн. 

4.      Анализ деятельности компенсационных природоохранных фондов показывает, что они способны реализовать механизм имущественной ответственности за причинение убытков реципиентам, организовать финансовые потоки по ликвидации причиненного ущерба и значительно снизить административные и судебные издержки, связанные с формированием адекватных действий по обеспечению охраны окружающей природной среды.

5.      Анализ деятельности специальных инвестиционных экологических фондов подтверждает необходимость государственной поддержки их функционирования в виде предоставления участникам фонда, объединивших свои денежные средства, налоговых льгот и содействия в привлечении иностранных финансовых ресурсов.

6.      Анализ зарубежного опыта показывает, что перед тем как приступить к выработке проекта создания природоохранного фонда, необходимо:

a)     организовать законодательную, организационную и финансовую экспертизу, с целью выяснения оптимальной структуры фонда и его правового оформления;

b)     кратко и ясно определить направление деятельности и целей фонда;

c)      установить достаточный размер средств, необходимый для осуществления деятельности фонда, учитывая, то, что небольшие, ориентирующиеся на местные проблемы, фонды обычно бывают гораздо более успешными в достижении своих целей;

d)     зафиксировать права собственности, определить партнерские отношения и приоритеты фонда;

e)     в организационном оформлении фонда следует предусмотреть возможность замены или ротации членов Попечительского совета;

f)        предусмотреть возможность мониторинга социальной и природоохранной эффективности деятельности фонда и выработать четкие критерии и показатели для достижения намеченных социальных и природоохранных целей.

 

2.6.5. Система выплат за экологические услуги
Экономические оценки биоразнообразия, включение их в состав национального богатства страны еще недостаточны для сохранения живой природы. В конкретных ситуациях сохранение природы оказывается более дорого или менее выгодно, чем хозяйственное использование природных территорий. Необходимы специальные экономические инструменты, финансовые механизмы, обеспечивающие сохранение биоразнообразия. Экономические стимулы сохранения биоразнообразия позволяют свести эффекты глобального или национального уровня на локальный уровень, сделать их ощутимыми при принятии решений об альтернативных вариантах использования экосистем, биоресурсов. Экономический эффект сохранения биоразнообразия переходит из теоретической плоскости в практическую, когда появляется возможность сопоставить выгоды альтернативных вариантов использования территории: консервация нетронутых участков природы и, например, вырубки леса.

В рамках Всемирного Банка развивается такое направление экономического стимулирования, как система выплат за экологические услуги[19]. Идея состоит в том, чтобы компенсировать землепользователям экологические услуги, которые они индуцируют. В этом случае у землепользователей появляется прямой интерес включать эти услуги в свою деятельность и осуществлять социально ориентированное землепользование. Основной принцип, лежащий в основе системы, прост по сути, но сложен при реализации. Для того, чтобы выплаты за экологические услуги принесли требуемый результат, они должны дойти до землепользователя и быть достаточными, чтобы влиять на решения по использованию земли. Для реализации этого принципа необходимо выполнение, по крайней мере, двух условий:

1.      Выплаты должны быть постоянными. Выгоды от использования земли поступают ежегодно при определенном способе землепользования. Организуя выплаты лишь в течение нескольких лет, нельзя надеяться на сохранение желаемого использования земли в дальнейшем. Прекращение выплат влечет за собой изменение политики использования земли; 

2.      Выплаты должны быть целевыми. Экологические услуги зависят от типа земли и от ее размещения. Обезличенная система выплат оказывается значительно более дорогой, чем схема, содержащая целевые объекты. 

Для функционирования системы выплат за экологические услуги необходимы устойчивые источники ее финансирования. Основным вопросом является определение источников поступления платежей и методов их сбора. Имеется ряд примеров организации системы платежей и выплат. В Сальвадоре национальный парк El Impossible, расположенный на землях водораздела, обеспечивает водорегулирующие функции. Объединение водопользователей позволило организовать финансирование национального парка в форме платежей за водорегулирующие функции. В Колумбии также группы водопользователей оплачивают водорегулирующии функции, в ряде случаев выкупая земли водоразделов. Энергетические компании в соответствие с действующим законодательством должны выплачивать определенный процент от доходов за произведенную гидроэлектроэнергию региональным ведомствам, ответственным за поддержание водоразделов.

Определенный опыт применения данной системы сложился в Коста-Рике[20]. В этой стране предпринята попытка предоставлять собственникам леса выплаты за экологические функции леса. В соответствие с принятым в 1997 г. лесным кодексом лесопользователи могут получать компенсацию за такие функции леса как накопление СО2, регулирование водного режима, сохранение биоразнообразия, эстетические функции. Закон определяет источники поступления финансовых средств, правила распределения выплат, порядок использования специально созданных для этих целей национального и локальных фондов. Применяемый подход позволяет отделить предоставление экологических услуг от их финансирования. Правительство выступает в качестве посредника при продаже экологических функций. Оно продает внутренним и международным покупателям такие функции леса как поглощение СО2 или поддержание водоразделов. Предоставляют услуги и государственные, и частные пользователи, и владельцы леса. 

В Коста-Рике выплаты получают три категории лесопользователей: занимающиеся лесовосстановлением, устойчивым использованием лесов и сохранением леса. Определяется размер выплат на 5-летний период (120 тыс. колон/га, 80225 колон/га и 50 тыс. колон/га соответственно). После истечения 5-летнего периода возможно изменение размера выплат или продажа прав пользования. Обязательства по целевому использованию леса предполагают 20-летний период (15 лет – для лесопосадок). Необходимо оформить обязательства в форме контракта, включив план управления территорией. Наибольший размер выплат установлен за восстановление леса, поскольку эта деятельность рассматривается как наиболее предпочтительная. Выплаты приблизительно равны прибыли от альтернативного использования земли под пастбища. Тем не менее, стимулирование лесопосадок оказывается недостаточным для владельцев небольших территорий, учитывая высокие процентные ставки и производственные риски. Выплаты за устойчивое использование леса установлены на уровне альтернативной стоимости вырубки древесины. Более высокие выплаты за устойчивое лесопользование по сравнению с выплатами за сохранение леса кажутся неправомерными, т.к. при использовании леса доход увеличивается, а экологические услуги уменьшаются. На соотношение выплат повлияло то, что контракты по сохранению леса заключают для тех участков, которые непригодны для использования. За период с 2000 г. более 200 тыс. га охвачено данной программой при затратах 47 млн. долл. Численность желающих участвовать в программе превышает ее возможности, избыточное предложение составляет 70 тыс. га. Дальнейший выбор территорий, включаемых в программу, осуществляется по ряду критериев: наличие редких животных и ценных мест обитания, размещение вблизи охраняемых земель, регулирование гидрологического режима и др. Реализация программы требует значительных трансакционных издержек, как со стороны правительства, так и со стороны участников. Особенно значительны издержки для владельцев мелких участков. Подготовка и представление правовой документации, оформление плана перспективного развития и управления территорией обходится дешевле для участков большей площади. Владельцам мелких участков выгоднее выбирать режим сохранения леса, как более дешевый. Необходима организация контроля выполнения условий контракта. Инспекция участков осуществляется дважды в год, по ее результатам производятся выплаты. Определенную сложность вызывает формализация требований и норм, которым должны соответствовать осуществляемые мероприятия. Это, прежде всего, относится к участкам, на которых осуществляется устойчивое лесопользование. Более просты для контроля участки восстановления леса. Не налажен порядок наложения штрафов на тех участников программы, которые не выполняют принятые обязательства. 

Основным источником финансирования программы выплат является налогообложение продажи топлива. Одна треть налога на продажу топлива направляется в фонд финансирования программы. Это составляет 5 процентов суммы продажи топлива или около 1,8 млрд. колон в 1997 г. 

Финансовым источником, на который возлагаются большие надежды, является углеродный кредит. В Коста-Рике впервые введены продаваемые зачеты выбросов, сертифицированное снижение поступления углерода вне источника выбросов. Объем возмещения (зачета) в тоннах определяется как разница между реальными выбросами и базовыми, т.е. выбросами, которые были бы при отсутствии проекта. Покупателями являются производители парниковых газов. Данный рынок развивается в рамках Киотского Протокола. Одобренный правительством план развития охраняемых территорий предусматривает предотвращение вырубок леса на площади 422800 га, что эквивалентно поглощению 11 млн. т углерода. Стимулирование лесопосадок на землях пастбищ площадью 107698 га и лесных территориях позволит дополнительно поглощать 4,5 млн. т углерода. Предусматривается 20-летний период продажи зачетов выбросов в 5 траншах. Землевладения, имеющие наибольшую отдачу по углероду на единицу затрат, включены в первый транш. На вырученные средства планируется обеспечить поступление второго транша. 

Продажа зачетов выбросов представляет собой контракт на будущее возмещение. Покупатель оплачивает зачеты на 20 лет вперед и получает 20 купонов. При отсутствие страхования такой тип покупки чреват разнообразными рисками, такими как гибель лесопосадок на пастбищных землях, продолжение вырубок, природные катастрофы. Разработанная схема продажи зачетов предусматривает внутреннее страхование рисков путем превышения размеров зачета над проданными. Разница сохраняется в качестве буфера для страхования возможных рисков. Около 21% зачета, произведенного в первый год, сохраняется в качестве постоянной страховки. 25% зачета резервируются как постоянная страховка для пастбищных земель в засушливых регионах. Часть зачета резервируется как временный риск и поступает в продажу при отсутствии страхового случая. В целом, около 3,56 млн. т. зачетов, проданных в первый год реализации проекта, были отправлены в страховой буфер. Схема зачетов выбросов сертифицирована независимой компанией, которая будет осуществлять ежегодную сертификацию реализованных зачетов, производить аудит проекта и мониторинг. Буферы будут корректироваться с тем, чтобы отражать разницу, положительную или отрицательную, между реализованными и оплаченными зачетами выбросов.

Значительный интерес вызывает возможность включить услуги водоразделов в финансирование программы выплат. Потребителями услуг являются гидроэлектростанции и городские водопользователи. Предприняты ряд шагов в отношении частной энергетической компании, которая располагает двумя ГЭС вниз по течению от водоразделов. Площадь водоразделов составляет 2377 и 3429 га соответственно. Компания предложила владельцам водоразделов по 10 долл. за гектар с целью сохранения и восстановления леса. Доходы компании возрастают в случае, когда поток воды соответствует максимальной мощности ГЭС. Леса водоразделов задерживают дождевую воду, поддерживая более равномерный поток воды. В случае превышения мощности излишки воды сбрасывают, каждый потерянный м3 воды выражается в потере кВт/ч произведенной электроэнергии или 0,065$ упущенных доходов. Предупреждение седиментации также является следствием поддержания лесов водоразделов. Однако изучение процессов седиментации за период 1970-1991 гг. не выявило явных изменений, несмотря на интенсивные вырубки леса. Это может отражать как противоречивость данных, так и длительный период передвижения твердых отложений. 

Широко распространено мнение, что леса способствуют поступлению воды в засушливый период года. Однако упрощенное представление о лесах, которые в качестве губки поглощают воду в сезон дождей и выпускают воду в период засух, не получило подтверждения многолетними гидрологическими исследованиями. Вырубки леса имеют многозначное и часто противоречивое воздействие на водный баланс. Леса влияют на микроклимат, на тепловой и ветровой режим. Степень влияния этих изменений на объем и частоту дождей, инфильтрацию водных масс и объем водных потоков прогнозировать очень сложно. Необходим тщательный анализ тех мер, которые поддерживают гидрологические услуги природы. Так, поддержание леса вдоль берегов рек может иметь значительно больший эффект, чем восстановление леса на других территориях.

Программа выплат в Коста-Рике поставила ряд вопросов, которые не имеют однозначного разрешения. Как определять размер выплат? Должны ли они быть одинаковыми или дифференцированными? Как отбирать участников программы? Кому отдавать предпочтение, крупным землевладельцам или мелким? Вводить государственную монополию на распределение выплат или конкурентный рынок? Для ответа на эти вопросы следует сформулировать цели и оценить варианты действий. В программе определены три цели:

·        обеспечить социально оптимальный уровень поглощения углерода и гидрологические услуги;

·        сохранить биоразнообразие;

·        поддержать доходы мелких землевладельцев.

Поставленные цели взаимосвязаны, но не дополняют друг друга. Достижение оптимального уровня поглощения углерода способствует сохранению биоразнообразия, но не гарантирует его. Биоразнообразие не всегда обеспечивает наибольшее поглощение углерода. Мелкие землевладения менее важны для сохранения биоразнообразия, чем обширные территории.

Остается дискуссионным определение размера выплат. Широко распространено мнение, что справедливы равные выплаты за гектар, даже если это не позволяет участвовать в программе всем желающим землевладельцам. Другие считают справедливым компенсацию всем землевладельцам, которые оказывают экологические услуги, и большие выплаты при больших услугах. Важно понимать, что земельные участки сильно различаются по составу и количеству предоставляемых экологических услуг и по затратам. Поглощение углерода колеблется от 0 на пастбищах до 300 т/га в девственных низинных лесах. Вероятность сплошной вырубки леса изменяется от отрицательной величины до очень высокой в зависимости от локальных агроклиматических условий, требуемых затрат, потребностей владельца участка. Гидрологические услуги участка зависят от уклона местности, эрозии почвы, размещения гидроэлектростанций и водозаборов. Ценность землевладения с точки зрения сохранения биоразнообразия также сильно колеблется в зависимости от обитания редких организмов, возможности их исчезновения и т.д. Так, в Коста-Рике, как и в других районах Центральной Америки, некоторые животные мигрируют из высокогорных областей в низины, что определяет важность сохранения путей их миграции. 

Важен вопрос о монополии на покупку экологических услуг. Теоретически землевладелец может разделить экологические услуги по типам и продавать их на разных рынках (поглощение СО2 отдельно от использования водоразделов и т.д.). В Коста-Рике сложился монопольный покупатель экологических услуг, что имеет практические и стратегические преимущества. Монополия упрощает контроль. Появляется возможность использовать часть финансовых поступлений для поддержания биоразнообразия, которое не имеет рынка. Введение монополии на покупку экологических услуг ставит вопрос о ценах, фиксированных или дифференцированных. Вопрос ценообразования решен в Коста-Рике в пользу фиксированных равных цен. Такие цены более просты и создают видимость справедливости. Однако достаточно высокие цены вызывают повышенное предложение участков, и требуется отбор территорий. Ранжирование землевладения по значимости становится непростой задачей, которую требуется решать органам управления. Имеются предложения по использованию индекса экологических выгод, который позволяет взвешивать отдельные экологические услуги.

В литературе обсуждаются как достоинства программы выплат в Коста-Рике, так и недостатки. По мнению Дж. Диксона, данный подход не является панацеей. Землепользователи могут оказывать экологические услуги и при этом лишь частично сохранять биоразнообразие или не сохранять его вообще. В частности, устойчивое лесопользование позволяет сохранить гидрологические функции леса при полной или частичной потере биоразнообразия, присущего девственным лесам. Р. Кастро отмечает, что отдельные финансовые потоки направляются не землевладельцам, а в государственные организации[21].

Мировая практика стимулирования сохранения биоразнообразия предлагает различные формы и методы. В ряде случаев целесообразна практика частичной покупки земли для сохранения биоразнообразия[22]. Прямое государственное регулирование особо охраняемых территорий имеет принципиальные недостатки. Экономически эффективная и политически прагматичная земельная политика требует более гибких методов, которые базируются на рыночной мотивации сохранения земли ее владельцами. Предлагается форма частичной покупки прав на землю, так называемое обременение. Обременение (Easement) – это соглашение в форме контракта между владельцем земли и экологической организацией о частичной передаче права собственности на землю государству или экологической организации за плату или налоговые льготы. Собственник земли соглашается с исключением права использовать землю для иных целей, кроме природоохранных. При совершении сделки экологическая организация приобретает не собственность, а право ограничить будущее экономическое развитие территории. Организуется частичная покупка-продажа земли. При заключении контракта обременения определяется разница между ценой земли при альтернативном использовании и при текущем использовании. На цену сделки влияет вероятность вовлечения земли в хозяйственный оборот в перспективе, а также фактор времени. Основные сложности возникают в связи с контролем выполнения договора. Форма частичной покупки земли используется во Флориде, где в силу географических, демографических и экономических причин возникли наиболее серьезные противоречия между потребностями использования земли для экономического развития и сохранения живой природы. Разнообразие и высокая чувствительность участков живой природы оказались в конфликте с ростом населения и тенденциями урбанизации. Поэтому штат стал своеобразной лабораторией новых методов сохранения биоразнообразия.

 

2.6.6. Устранение экологически неблагоприятных субсидий 
В мире много внимания уделяется устранению экологически опасных субсидий и субсидий, приводящих к деформации торговли и поощряющих неустойчивое производство и потребление.

Размеры субсидий в мировой экономике составляют 600-800 млрд. долл. в год[23]. По сравнению с мировым ВНП порядка 25 трлн. долл. удельный вес субсидий достигает 2,4%-3,2%. Суммарная помощь в развитии, официально предоставляемая развивающимся странам, находится на уровне 60 млрд. долл., т.е. в 10 раз меньше субсидий. Наиболее значительны субсидии в развитых странах мира, составляя 75% общих. В общей массе доминируют субсидии на поддержание сельского хозяйства. В странах ОЭСР сельскохозяйственные субсидии составили в 1999 г. 362 млрд. долл. или 1,4% ВНП. Субсидии направлялись в основном на гарантирование цен фермерам, т.е. валовые поступления фермерам были на 59% выше тех, которые они бы получили по мировым ценам. На долю Европейского Союза приходилось 142 млрд. долл. или 40%, Японии – 56 млрд. долл. или 15%, США - 97 млрд. долл. или 27%. Только малая часть этих сумм расходовалась на агроэкологические схемы. Значительные субсидии на поддержку транспорта имеют то положительное отличие, что большей частью направляются на нужды общественного транспорта, т.е. косвенно способствуют снижению загрязнения. Субсидии рыболовству составляют порядка 20 млрд. долл., что непосредственно стимулирует истощение рыбных запасов и негативное воздействие на морские экосистемы. 

Суммарные субсидии на потребление органического топлива в мире оцениваются в размере 230 млрд. долл. на начало 90-х гг. Оценки базируются на расчетах разницы внутренних и мировых цен на топливо в тех случаях, когда внутренние цены ниже мировых. Отражая только трансферты потребителям, оценки не включают поддержку рыночных цен. 

Изучение субсидий в развитых странах ОЭСР и рекомендации по изменению политики в этой области показывают[24], что устранение субсидий может принести существенные улучшения и в экологии, и в экономике. Многие программы, направленные на поддержание роста, занятости, доходов, оказываются неэффективными. Поддержка определенных технологий и уровня производства оказываются наиболее негативными для экологии. Либерализация энергетики и транспорта повышает конкурентность, эффективность, позволяя уменьшить государственную финансовую помощь. Изменения структуры субсидий могут быть экологически благоприятными. Так, в сельском хозяйстве поддержка рыночных цен переориентируется на прямое субсидирование доходов. Отсутствие непосредственной зависимости финансовой помощи и производственных решений перестает стимулировать рост масштабов производства. Увеличивается удельный вес расходов на исследования, особенно в энергетике на исследования в области сохранения энергии, использования возобновимых источников энергии. Несмотря на происходящие изменения, большая часть субсидий в странах ОЭСР стимулирует чрезмерное производство и препятствует интернализации внешних затрат. 

Различаются субсидии в форме прямых расходов бюджета и небюджетные субсидии. Устранение первой формы субсидий оказывает прямой и непосредственный эффект на государственные финансы. Устранение второй формы также благотворно в перспективе для бюджета, повышая эффективность экономики и снижая дефицит бюджета. Поддержка производства слагается из бюджетных расходов – покрытие убытков, премии на продажу, и небюджетных – импортные тарифы, ограничения импорта, государственные контракты на продажу. Стимулирование факторов производства слагается из бюджетных расходов – субсидии на потребление энергии, воды, удобрения, ирригацию, инфраструктуру, и небюджетных – качество сырья и услуг. Поддержка основных фондов, трудовых ресурсов, доходов и прибыли слагается из бюджетных расходов – субсидии капитала и труда, ускоренная амортизация, снижение налогов на доход, кредиты, списание долгов, поддержка технологий, исследований, и небюджетных – льготы по кредитам, льготы на ренту, освобождение от выполнения экологических стандартов. 

Политика поддержки рыночных цен гарантирует минимальный уровень цен сверх рыночной цены и определенный уровень продаж. Увеличение продаж означает расширение производства и соответствующее увеличение спроса на сырье и материалы. В результате часть субсидий попадает в смежные отрасли. Сопряженный эффект может быть значительным. Проведенный анализ показал, что только 1/4 субсидий, направляемых через поддержку цен на сельскохозяйственную продукцию, достигает фермеров. Отрицательные последствия может иметь соглашение по продажам, например гарантии государства на покупку угля электростанциями. Соглашение лишает электростанции возможности выбора поставщиков, что в длительной перспективе может иметь отрицательные последствия для экономики и экологии. Политика поддержания пониженных затрат (расходов на сырье, энергию, обновление основных фондов, льготных налогов на материалы и др.) работает несколько иначе, но имеет те же отрицательные последствия. При субсидировании определенных факторов производства производитель старается использовать их в наибольшем размере. Подобная тактика тормозит технологические изменения и, в конечном счете, отрицательно сказывается на эффективности и экологичности производства. Кроме того, повышенный расход материалов вызывает их повышенное производство, и часть субсидий уходит производителям сырья, материалов и других факторов производства. Особенно заметна асимметрия в сельском хозяйстве, имеющем высокую материалоемкость.

Политика прямой поддержки доходов оказывается более целесообразной, т.к. она не стимулирует дополнительное производство или дополнительное потребление сырья, энергии и др., имеет меньше сопряженных эффектов и непосредственно попадает реципиентам. Устранение субсидий приносит наибольший экологический эффект когда: субсидии сокращают предельные затраты производства, производство является сильно загрязняющим, блокируются технологические изменения. Устранение субсидий может иметь негативный краткосрочный результат для занятости и доходов, но он компенсируется уменьшением расходов других слоев населения. Нерациональные схемы финансирования, как правило, приводят к тому, что размеры субсидий намного превышают конечные суммы, попадающие к реципиентам. Социальные цели могут быть достигнуты более низкой ценой. Поддержка обычно направляется в отдельные районы или секторы экономики. Однако сопряженный эффект может быть намного шире. Поэтому подчеркивается важность выявления сопряженного эффекта, который может проявляться в других отраслях и группах населения и иметь скорее негативную форму, чем позитивную. 

Устранение или реформирование субсидий требует определения приоритетов, с этой целью исследования рынков, на которые влияют субсидии, оценки суммарных эффектов. Прежде всего, устраняются те субсидии, которые непосредственно затрагивают бюджетные расходы. Уменьшение субсидий важно совмещать с природоохранной политикой. Уменьшение субсидий способствует технологическим изменениям, которые могут быть экологически благоприятными или неблагоприятными. Целенаправленная природоохранная политика может способствовать достижению наилучших результатов. 

Возможности реформирования субсидий достаточно неопределенны, поскольку наличие субсидий является отражением глубинных процессов неэффективной организации экономической системы. Этот процесс максимизации трансфертов ресурсов определенным группам в обществе не может быть отменен или реформирован безболезненно и бесконфликтно. Наиболее сложно устранить самые негативные для экологии субсидии. Решение проблемы субсидий представляется не самостоятельной задачей, а как часть макроэкономических и политических реформ. Тесная связь между субсидиями и коррупцией подтверждает сложность требуемых политических реформ. Демократическое устройство само по себе не решает проблемы, т.к. наибольшие субсидии выделяются в наиболее демократических государствах. Теория шоков предлагает возможное решение: в период глубокого кризиса возможна реформа субсидий в совокупности с другими трансформационными мерами. Альтернативой является ожидание постепенного ухудшения событий, т.к. субсидии подрывают государственные финансы, а также истощают природные ресурсы, что, в свою очередь, чревато кризисом. Однако многие общества демонстрируют удивительную устойчивость системы субсидий, а цена ожидания может быть высокой. Потенциально разрушительной представляется проблема с субсидированием сельского хозяйства в рамках Европейского Союза. При включении в Европейский Союз новых членов и распространении сложившейся схемы общий размер субсидий увеличится на 20%. При сохранении действующей системы в этой ситуации отсутствие коллапса следует признать подтверждением того, что отменить субсидии крайне сложно. Приватизация как составляющая процесса реформ, способствует распространению рыночных условий. Однако примеры трансформации ренты из общественного сектора в частный сектор демонстрируют устойчивость субсидий к рыночным преобразованиям.

Как уже отмечалось, в мире широко субсидируются сектора и отрасли, существенно воздействующие на сохранение биоразнообразия: лесное и сельское хозяйства, рыболовство. Рассмотрим имеющийся здесь мировой опыт.

Широко используются субсидий при использовании лесных ресурсов[25]. Негативные субсидии в лесопользовании принимают следующие формы: неполное аккумулирование ресурсной ренты, налоговые льготы лесопромышленным компаниям, строительство дорог в лесодобывающих районах за счет средств государственного бюджета, прямые субсидии или льготные кредиты лесопромышленным компаниям, государственное финансирование воспроизводства леса, предоставление энергии и воды по пониженным ставкам, льготные импортные тарифы на ввоз машин и оборудования, государственное страхование. Непосредственными результатами субсидий, прежде всего, льготного налогообложения являются: образование сверхприбылей, стимулирование быстрых вырубок леса, возможность убыточных лесозаготовительных компаний получать прибыль, давление на местных лесопользователей, снижение государственных доходов и фондов, направляемых на восстановление леса, снижение цен на древесину, поощряющее дополнительное потребление, возникновение теневого оборота и коррупции. Итогом являются вырубки лесов, которые без субсидий не представляют интерес для лесозаготовителей. Субсидии легко ввести, но сложно устранить. Видимыми причинами их сохранения становятся борьба с бедностью, создание рабочих мест в сельских районах, поддержание экономического роста. Внутренние причины имеют политический характер. По оценкам негативные выплаты достигают нескольких миллиардов долларов в год в 8 странах (Канада, Япония, США, Великобритания, Германия, Франция, Россия, Италия). В Канаде негативные выплаты оцениваются в 2-2,7 млрд. долл. в год, стимулируя вырубки старых лесов, имеющих глобальную ценность.

В Японии государственные программы стимулируют вырубки, как собственных лесов, так и лесов в других странах. Государство финансирует строительство дорог, что составляет основную часть затрат по добыче лесов в горных районах страны. Уникальные субтропические леса на севере о. Окинава вырублены с привлечением государственных субсидий. Японией проводится политика перемещения лесного комплекса в другие страны. Осуществляется поддержка иностранных инвестиций деревообрабатывающей и целлюлозно-бумажной промышленности Японии для сохранения низких цен на внутреннем рынке. Выплаты собственным деревоперерабатывающим предприятиям стимулируют импорт древесины из Сибири (24% в 1997 г.), Канады (62%), из Индонезии и Юго-Восточной Азии. Значительны масштабы нелегального экспорта древесины, в частности, из Индонезии. Государство кредитует страхование деятельности лесозаготовительных компаний в других странах и экспорта в эти страны необходимого оборудования. В ряде стран Азии осуществляются проекты по созданию плантаций. Резко возросло финансирование эвкалиптовых плантаций в Австралии. Создание плантаций сопровождается вырубками старых лесов и применением удобрений при новых посадках, что уничтожает традиционную экосистему. В 1997 г. только 19,8% внутреннего потребления древесины удовлетворялось за счет внутреннего производства.

В США весьма сдержанные оценки составляют 2 млрд. долл. выплат на вырубку древесины в лесах государственной принадлежности за период 1992-1998 гг. Особую озабоченность вызывают лесоразработки на Аляске. Государственные программы Франции оказывают непосредственную поддержку строительства дорог в Центральной Африке. Это способствует вырубке естественных тропических лесов, которые по значимости стоят на втором месте после лесов Амазонки. Суммарные расходы в инфраструктуру, оказывающую негативное воздействие на леса Центральной Африки, оцениваются в 500 млн. долл. за период 1989-1999 гг. На глобальном уровне актуально проведение независимого исследования масштабов, структуры, форм субсидий, стимулирующих исчезновение лесов, и создания специальных фондов для преобразования негативных субсидий. 

Рыболовство имеет длительную историю государственных интервенций. Французское правительство поддерживает рыболовный флот с 1915 г., за ним последовала Британия, а затем Япония и другие государства с тем, чтобы обеспечить свою долю уловов в международных водах. Принятие 200-мильной зоны стимулировало субсидирование флота. Государства, располагающие богатыми прибрежными ресурсами, заинтересованы извлечь быструю выгоду за счет дополнительных уловов. Государства, зависящие от удаленных рыбных ресурсов, поддерживали свой флот в новых условиях. В итоге образовались избыточные рыболовецкие мощности. Частичные договоренности относительно регламентации субсидий в рыболовстве впервые были достигнуты только в Уругвае. В Соглашение включены ограничения на поддержку цен, промежуточных продуктов, на снижение налогов. В то же время не предусматривалось мер, обеспечивающих аккумулирование ренты. Япония снизила тарифы на ввозимую рыбу на одну треть, аналогичные действия предприняла Канада, Новая Зеландия и Австралия, сохранив высокие тарифы на рыбную продукцию. Продолжается процесс ограничения наиболее существенной формы субсидирования - строительства и ремонта флота.

Накоплен значительный опыт применения субсидирования сохранения почв в сельском хозяйстве для предотвращения эрозии. Имеют место и противоположные примеры роли аграрного субсидирования. Сторонники субсидий считают, что без них невозможно заставить фермеров сохранять земли. Они исходят из того, что сохранение земли важно в любом случае, независимо от эффективности затрат. Изучение конкретных случаев сохранения почв в Центральной Америке свидетельствует о необходимости взвешенного подхода[26]. Сопоставление выгод с требуемыми затратами для сохранения почв показывает недостаточную экономическую эффективность применения субсидий. Часто субсидии предоставляются для капитальных затрат, но не для поддержания соответствующих сооружений. В этих случаях сооружения разрушаются. В Никарагуа сооружение террас на землях водораздела предназначалось для регулирования водных потоков и уменьшения выноса почвы. Строительство полностью субсидировалось. Поскольку террасы не приносили дохода фермерам, они вскоре были разрушены. Аналогичная история произошла с проектом сохранения почв в Доминиканской Республике. В 1985 г. 90% фермеров применяли практику сохранения почв, получая значительные субсидии. Через пять лет только половина хозяйств сохранили практику. Приведенные примеры показывают, что разовое вмешательство не может покрыть разницу между частными и общественными выгодами. Субсидии меняют хозяйственное поведение только в течение того времени, пока они выплачиваются. Субсидии могут создать неверные стимулы. Применение системы кредитования лесовосстановления в Коста-Рике стимулировало фермеров вырубать лес с тем, чтобы получить кредиты. Надежда получить субсидии может задерживать осуществление мер по сохранению почв, даже если они приносят фермерам прибыль. Государство должно предоставлять спектр вариантов, а не вводить общие для всех технические приемы сохранения почв. Полезна децентрализация принятия решений и предоставление бюджетных средств на локальный уровень с тем, чтобы производители участвовали в принятии решений. Проблемы использования земли, главным образом, зависят от биофизических характеристик конкретного земельного участка и могут варьироваться в пределах небольшой территории. Поэтому анализ на уровне отдельных фермерских хозяйств может отразить специфические особенности участков. Противоречие между производственной практикой и сохранением почв, которое возникает во многих случаях, имеет негативное влияние на сохранение почв. Поиск методов и технологий, которые уменьшают противоречие, важен и возможен для конкретных участков земли в тесном контакте с землепользователями. 

В заключение главы следует привести мнение Джона Диксона и Стефано Паджиола о том, что при всей важности экономического механизма сохранения биоразнообразия, экономических оценок они весьма ограничены и часто не могут отразить наиболее ценные компоненты (генетическое разнообразие, ценность наследия и др.)[27]. Для выбора приоритетных направлений сохранения биоразнообразия в ситуации ограниченности финансовых и других материальных ресурсов предлагаются следующие шаги:

·        привлекать экспертов для выбора приоритетных направлений, территорий; 

·        мнение экспертов можно формализовать методом Дельфи и другими методами;

·        сохранять наиболее представительные экосистемы, учитывая высокую неопределенность ценности биоразнообразия и необратимость его потерь;

·        не полагаться целиком на решения, вытекающие из складывающейся рыночной ситуации.

