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Выполнен сравнительный анализ опыта управления водными ресурсами в зарубежных странах, подчёркивается значение интегрированного управления водными ресурсами, представлена действенность системы управления водными ресурсами различных стран.
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Управление водными ресурсами, их использование и охрана относятся к числу важных государственных задач.
Известно, что Российская федерация имеет значительный водно-ресурсный потенциал и один из крупнейших в мире водохозяйственных комплексов, который в целом обеспечивает текущие водоресурсные потребности страны. Однако для решения задач, поставленных планами социально-экономического развития страны, стало необходимым утверждение распоряжением Правительства России от 27.08.2009 г. № 1235 водной стратегии Российской Федерации на период до 2020 года [1], а затем и утверждение Федеральной целевой программы «Развитие водохозяйственного комплекса Российской Федерации в 2012-2020 годах» [2].
Основными стратегическими целями указанных документов являются:

– гарантированное обеспечение водными ресурсами устойчивого социально-экономического развития Российской Федерации;

– сохранение и восстановление водных объектов до состояния, обеспечивающего экологически благоприятные условия жизни и санитарно-эпидемиологическое благополучие населения;
– обеспечение защищённости населения и объектов экономики от наводнений и иного негативного воздействия вод.

Одним из мероприятий по реализации выполнения поставленных стратегических целей является дальнейшее совершенствование государственного управления в области использования и охраны водных объектов. В этом плане интересна зарубежная практика.

Нами проанализирован опыт управления водными ресурсами (УВР) в разных государствах мира. Для исследования взяты 21 (75%) страна ЕС, 10 (100%) – СНГ, 5 (83%) – ШОС, 5 (100%) – ЦА, 47 (30%) – ВТО. Анализ показал, что:

– в настоящее время практически во всех странах мира наблюдается тенденция усиление роли государства в сфере водных отношений;

– во всех случаях национальную (и с другими странами) политику УВР формирует государство, оно же не выпускает из рук государственное регулирование и контроль;

– в большинстве стран мира используется централизованный принцип УВР (децентрализованный принцип УВР оправдывает себя при эффективной работе низовых уровней УВР, включая управление водой общественными и иными негосударственными организациями; вместе с тем, они действуют в рамках правового поля, определенного государством);

​ основной принцип ИУВР – бассейновый подход – является превалирующим в УВР, в то же время, степень внедрения бассейнового подхода различна в разных странах и в различных гидрографических бассейнах внутри страны;

– зачастую преобладает смешанный (комбинированный) принцип УВР из-за отсутствия определенности применять в отношении реки или ее части бассейновый принцип УВР;

– как правило, на национальном уровне УВР входит в компетенцию Агентств сельского хозяйства, водных ресурсов, по охране окружающей среды – как в отдельности, так и в совокупности, – и аналогичных областей (лесного хозяйства и др.); как исключения из общего правила являются, например, Министерство строительства (Япония) или отсутствие одного или нескольких ведомств, которые непосредственно отвечают за госполитику в сфере УВР;

– в ряде стран (Германия, США, Индия, Канада и др.) штаты суверенны в определении политики УВР, но и они суверенны лишь в части полномочий, не противоречащей положениям федеральных законов;

– в ряде стран (Франция и др.) представительные органы УВР; созданные по бассейновому принципу, обладают практически неограниченными полномочиями в определении политики УВР в пределах бассейна;

– законодательство целого ряда стран устанавливают исключительно госсобственность на водные ресурсы: Болгария, Венгрия, Словения, Кипр, Индонезия, Вьетнам, Китай, Киргизия, Украина, Азербайджан, Беларусь, Казахстан, Турция, Румыния, Македония;

– в Великобритании, Мексике, Германии, Литве, Канаде, Андоре, Туркменистане и Молдове предусматриваются наряду с государственной, частная и муниципальная собственность на водные ресурсы;

– в государствах, имеющих федеративное устройство, конституции передают часть прав и полномочий и разграничивают предметы ведения в сфере водопользования между федеральным уровнем государственной власти и субъектами федерации (США, Австралия, Швейцария, Германия, Великобритания, Канада);

– подходы к объекту правового регулирования в различных странах неодинаковы; так в Великобритании главный вопрос законодательного регулирования – обеспечение питьевого водоснабжения, очистка и сброс сточных вод, в Германии – проблема очистки и отведения сточных вод, в странах СНГ – только отношения, связанные с водой, находящейся в водных объектах (поверхностных и подземных). 

Анализ вариантов управления водными ресурсами стран показывает, что комплексное управление водными ресурсами наиболее успешно реализуется в тех странах, где основные функции в области управления принадлежат центральному правительству. Правительство делегирует большую часть этих функций бассейновым водным органам, границы деятельности которых совпадают с гидрографическими и не совпадают с административными. Это также справедливо и в случае со странами, имеющими централизованное управление, например с Францией, а также с такими федеративными государствами как Испания, где особое место отводится власти центрального правительства.

В Великобритании слишком активное участие частного сектора и отсутствие вовлечения в структуру принятия решений представителей местного уровня и водопользователей является очень сильным недостатком, и создает трудности на пути внедрения Рамочной директивы, но, тем не менее, уже предложены некоторые изменения, в которых предусматривается более активное участие вышеупомянутых представителей. [3].

В Германии уникальные полномочия на уровне федеральных земель в управлении водными ресурсами создает определенные трудности для работы в широком масштабе бассейна реки (т.е. бассейны рек, которые охватывают территории нескольких земель), и существуют только организации управления бассейном малых рек (бассейны, лежащие в одном штате). Там, где вообще нет организаций управления речным бассейном (что наблюдается для большей части страны), нет и прямого участия водопользователей. Внедрение Рамочной директивы может быть проведено за счет подписания бассейновых соглашений, однако оно (внедрение) может также подтолкнуть Германию и к изменениям в Конституции, при котором федеральный центр получит больше полномочий в управлении водными ресурсами. Что же касается частного сектора Германии, то он только начинает вовлекаться в управление (например, водоснабжение Берлина) [4].

Системы Франции и Испании очень похожи и разница лежит в основном в экономических аспектах управления (в Испании платежи низки и идут только на покрытие расходов на функционирование организаций речного бассейна, в то время как во Франции платежи гораздо выше и используются для финансирования мероприятий по охране водных ресурсов). Есть также своя разница и в процедуре планирования: государственный уровень (Национальный гидрологический план) играет в Испании более важную роль, чем во Франции (Генеральные планы и Программы речного бассейна). Французская и испанская системы применимы для любых масштабов в речных бассейнах. Участие водопользователей в управлении водными ресурсами является обязательным и облегчает процесс реализации политики этого управления.

Австралия является настоящим федеративным государством, где Федеральное правительство имеет тот же вес, что и региональные власти. В стране не ведется систематической политики управления речными бассейнами, и существует единственная организация речного бассейна, которая возникла только потому, что один бассейн расположен на территориях нескольких регионов (Мюррей-Дарлинг). Так как не существует платежей за забор и загрязнение воды, то наиболее важную экономическую роль играют регионы. Прямое участие водопользователей в процессе «управления водными ресурсами присутствует только в бассейне Мюррей-Дарлинг [5,6].

В США существует несколько больших бассейновых организаций. Центральное правительство достаточно сильно воздействует на политику управления водными ресурсами с помощью своего федерального агентства АООС (Агентство по охране окружающей среды). АООС выдвигает и поддерживает различного рода инициативы речных бассейнов, но не обладает реальной властью насаждать управление по бассейновому принципу. В тех случаях, когда имеется бассейновая организация, в управление водными ресурсами всегда вовлекаются водопользователи [7,8,9].

В случае, когда основная власть сконцентрирована в руках региональных органов в федеративных странах, комплексное управление водными ресурсами успешно реализуется только в тех бассейнах, где размер и характер проблем заставляет регионы создавать бассейновые комиссии. Вначале комиссия занимается только координированием политики регионов для решения основных проблем. Затем, при условии поддержки со стороны федерального правительства, регионы делегируют свои полномочия бассейновой комиссии для окончательной реализации комплексного управления водными ресурсами в бассейне. На развитие этой схемы потребуется несколько десятилетий.

Гораздо легче внедрить комплексное управление водными ресурсами, когда вопросы водной политики находятся в ведении центрального правительства и парламента. Для достижения этих целей, в некоторых странах был создан один орган управления, вобравший в себя все функции (в Великобритании, в США) или был создан авторитетный межминистерский координационный орган (Франция). Желательно, чтобы этот орган, отвечающий за водную политику, сам не являлся крупным водопользователем. В противном случае, его решения могут расцениваться другими ведомствами и водопользователями как пристрастные.
Ситуации в России в настоящий момент существенно отличается от всех остальных моделей. Самой большой властью обладает федеральный центр, несмотря на то, что Конституцией предусматривается совместное ведение федерального государства и субъектов федерации. До недавнего времени бассейновые организации не действовали в пределах гидрографических границ, а водопользователи и сейчас не участвуют в определении водной политики и ее реализации.

В таблице оценивается эффективность различных систем управления водными ресурсами в этих странах (за исключением России) в различных областях: конфликты решений, управление водными ресурсами, качество воды, питьевая вода, экология, экономика, вовлечение общественности и покрытие издержек.

Таблица

Действенность систем управления водными ресурсами различных стран
	Показатель
	Водные ресурсы
	Велико-британия
	Германия
	Испания
	Франция
	Австралия
	США

	Опыт управления по речным бассейнам
	
	50 лет
	От 0 до 90 лет
	70/1 5 лет
	35 лет
	15 лет

	65 лет

	Решение конфликтов в бассейнах/регионах

	
	***
	**
	**
	А**
	ААА
	*>

	Количество воды
	Поверхностные воды
	ааа
	***
	**
	АА
	ААА
	меняется

	
	Подземные
	ааа
	ааа
	*
	АА*
	АА
	меняется

	Качество воды
	Поверхностные
	***
	**
	*
	АА
	*•*
	меняется

	
	Подземные
	***
	*а
	*
	АА
	**
	меняется

	
	Морские
	*    -
	а*
	**
	**
	
	меняется

	Питьевое водоснабжение
	Количество
	***
	ааа
	аа
	ААА
	ААА
	ААА

	
	Качество
	* АА
	ааа
	**
	ААА
	ААА
	АА

	Экологическая эффективность
	
	**
	**
	а*
	ААА
	АА
	*

	Экономическая эффективность
	
	А А
	**
	**
	ААА
	А
	меняется

	Участие общественности
	
	*
	*
	***
	ААА
	А*
	меняется

	Покрытие издержек
	Городские службы
	***
	***
	А*
	АА*
	ААА
	А* А

	
	С/К
	нет орошения
	нет орошения
	*
	*
	*
	А

	Интеграция с внешними организациями

	
	**
	**
	А*
	ААА
	
	*

	ААА высокая степень действенности
А* средняя
* низкая
	
	
	
	
	
	
	


Существует одно положение, которое является общим для всех стран: низкий уровень покрытия издержек в сельскохозяйственном секторе, даже в тех странах, где система покрытия издержек развита очень хорошо и где правила могут позволить применения этой системы на практике. Например, во Франции, где такие правила существуют, их применять удается не всегда.

Судя по таблице, наиболее эффективными системами управления (за исключением сельскохозяйственного сектора) обладают Великобритания и Франция, пример же Испании показывает, что одна только политика управления по речному бассейну не добиться эффективности в управлении водными ресурсами. Необходимо адаптировать и внедрить и другие параметры: проведение в жизнь водного законодательства, стандарты, политика в отношении качества, экономический и социальный подходы [10].

В случае, когда основная власть сконцентрирована в руках региональных органов в федеративных странах, комплексное управление водными ресурсами успешно реализуется только в тех бассейнах, где размер и характер проблем заставляет регионы создавать бассейновые комиссии. Вначале комиссия занимается только координированием политики регионов для решения основных проблем. Затем, при условии поддержки со стороны федерального правительства, регионы делегируют свои полномочия бассейновой комиссии для окончательной реализации комплексного управления водными ресурсами в бассейне. На развитие этой схемы потребуется несколько десятилетий.

Гораздо легче внедрить комплексное управление водными ресурсами, когда вопросы водной политики находятся в ведении центрального правительства и парламента. Для достижения этих целей, в некоторых странах был создан один орган управления, вобравший в себя все функции (в Великобритании, в США) или был создан авторитетный межминистерский координационный орган (Франция). Желательно, чтобы этот орган, отвечающий за водную политику, сам не являлся крупным водопользователем. В противном случае, его решения могут расцениваться другими ведомствами и водопользователями как пристрастные.

Представители стран-участниц Конференции «РИО-20», включая Россию, подтвердили политическую приверженность ранее принятым решениям глобального характера, в частности, – осуществлению в полном объеме Повестки дня на XXI век (1992 г.), Йоханнесбургской Декларации по устойчивому развитию, Всемирной встречи на высшем уровне по устойчивому развитию и ряда других документов. 

И хотя спектр существующих проблем достаточно велик, имеется множество путей преобразования существующей системы управления водными ресурсами в Российской Федерации, наиболее перспективным считается интегрированное управление водными ресурсами. Так же полезным является опыт управления водными ресурсами в развитых странах, где водный менеджмент представляет собой действенный механизм, обеспечивающий и стимулирующий рациональное водопользование. Но при этом не следует забывать, что необходимо не слепое применение зарубежных практик и методик, а их адаптация с учетом российской специфики.

Немаловажным аспектом общей структуры является управление трансграничными водными объектами, основывающееся на стремлении к достижению многосторонних соглашений на бассейновых принципах с двухуровневой формой сотрудничества (межправительственном и межрегиональном). Ибо, как показывает практика, в случае согласованных действий выигрывают все взаимодействующие стороны, как с экономической точки зрения, так и социальной, экологической, политической позиций.
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