Кожуховская Е.И., Шмерлинг Д.С. Экологическая политика России: научные аспекты разработки и реализации – В кн.: Россия в XXI веке: модель устойчивого развития, монография/Под общей ред. С.С. Чернова, кн. 2, гл.4. - Новосибирск: ЦРНС, 2009, С. 103-119.

В статье описана разработка и реализация государственной экологической политики. Основные ее элементы: экология, природоохранная политика и теория политики, в частности, политическое планирование. Дается краткий обзор состояния экологической политики в России. Приводятся рекомендации по реализации хозяйственной (отраслевых) политик в министерствах и ведомствах, в т.ч. в области охраны природы.
       1. Экологическая политика: понятие, основные элементы
Современный экологический кризис во многом обусловлен функционированием рыночной экономики. Концепция «рынок сам решит все проблемы» пока не подтверждается. В природоохранной области роль органов государственной власти очевидно недостаточна. Государство должно играть координирующую роль во взаимоотношениях экономики, политики, природной среды и человека. 

Формирование системной экологической политики должно основываться, прежде всего, на естественно-научном знании. В рамках обсуждения возможности перехода к устойчивому экологическому развитию выделяют два основных направления. Первое направление ориентировано на то, что дальнейшая экспансия техносферы ведет к экологической катастрофе. Стратегия выживания основана на сохранении природного потенциала биосферы. К этому направлению экофилософии
 относятся коэволюционный подход
 и концепция биотического регулирования окружающей среды. В основе второго направления исследований находится антропогенная реконструкция природной среды, идея превращения естественной биосферы в ноосферу – новую перестроенную и «разумно» управляемую область экологических, социальных, экономических и т.д. систем и процессов. Такая ориентация представлена технократическими, ноосферными и т.н. «экокосмическими» концепциями. 

Основным инструментом перехода общества от социоцентристской концепции взаимодействия человека с природой к т.н. «биосфероцентристской» (ноосферной) концепции считается экотехнополис территории государства. В него входят объекты общества («природа региона биосферы-экология населения-экология хозяйства») и субъекты государства («поколения граждан-органы власти-субъекты хозяйства), взаимодействующие в качестве субъектов природопользования в различных с экологической точки зрения условиях на земле. В соответствии с концепцией, субъекты государства должны учитывать экологический статус территории в социальных, политических, правовых, экономических, этических и других регуляторах взаимодействия с природой.
 В концепции экотехнополиса существует возможность преодолевать противопоставление экологии и экономики. Таким образом, научным подходом в государственном управлении является ноосферный подход к использованию социоприродного потенциала территории.
 
В настоящее время в научных исследованиях наблюдается смещение в сторону системно-синергетической парадигмы. Это происходит в силу того, что функционирование экологических систем определяется взаимодействием процессов различной природы. Экология – это область междисциплинарного
 пересечения множества научных дисциплин, которое дает возможность рассчитывать на получение адекватных экологической реальности моделей развития.
 Основные понятия нового подхода к проблемам экологии – нелинейные зависимости, неустойчивость, открытость экологических систем, в которых возникают неожиданные катастрофические (скачкообразные) изменения.
 
Далее хотелось бы перейти к более определенным понятиям. Экология – это наука, изучающая взаимоотношения организмов между собой и с окружающей их природной средой.
 Главным предметом изучения экологии являются экосистемы. Экосистема – это сообщество организмов с окружающей их неживой средой.
Экология как наука служит основой охраны природы и природоохранной политики, которые должны опираться на ее результаты в конкретной деятельности. 
Что касается термина «политика», в одном из определений она понимается как процесс управления объектом в условиях борьбы за власть, ее использования и удержания, который включает в себя две составляющие: рациональную и нерациональную. Цели политики требуют введения критериев оценки их достижимости.
 
Термин “policy” переводится как политика; курс; программные мероприятия; методика. В английском языке существует определенный набор терминов, относящийся к экологической политике: anticipatory policy, antidegradation policy, conservation policy, environmental (protection) policy.
 

К числу основных структурных элементов политической науки относится теория управления социально-политическими процессами, которая изучает динамические аспекты функционирования политических систем, а также цели, задачи и формы управления обществом, регулирования процессов, происходящих в различных сферах общественной жизни.

Внутренняя политика охватывает основные направления деятельности государства по регулированию взаимодействия людей внутри данного сообщества. Существуют особые направления политики, связанные с регулированием жизненно важных для общества видов деятельности (например, военная, национальная, экологическая, демографическая политика). 

Экологическая политика  - это одно из направлений политики в т.ч. в области энергетики. В узком смысле политика в области энергетики – это деятельность государства, связанная с обязательной регламентацией системы выработки, распределения и использования энергии.
 В широком смысле - это совокупность институциональных условий, сил и стремлений, направленных на выработку и принятие решений по структурному устройству и совершенствованию системы производства, распределения и потребления энергии.   
Политика в области энергетики является «секторной» (отраслевой) структурной сферой политики, а также составной частью общеэкономической политики государства. Напрямую связана с политикой развития, с исследовательской и технологической политикой.

По мнению известного специалиста, чл.-корр. РАН, директора Института водных проблем РАН Виктора Ивановича Данилова-Данильяна термин «экологическая политика» широко применяется и является абсолютно «легализованным» выражением. Книга под названием «Экология и политика» написана В.И.Даниловым-Данильяном в соавторстве с академиком РАН К.Я. Кондратьевым.
 К примеру, на философском факультете МГУ В.И.Данилов-Данильян читает курс «Экологическая политика России» на отделении политологии.

Экологическая политика – это любой способ действия, специально предпринимаемый (либо не предпринимаемый) для управления человеческой деятельностью с целью предотвращения, сокращения или смягчения вредного воздействия на природу и природные ресурсы и предполагающий, что изменения в окружающей среде, вызванные антропогенной деятельностью, не причинят вредного воздействия людям.
 

Принято считать, что экологическая политика состоит из двух понятий: окружающая среда (ОС) и политика. ОС в основном относится к экологическому (экосистемному) измерению, но также может включать и социальное (качество жизни), и экономическое (управление ресурсами) измерения. Политика может быть определена как порядок действий или принципов, принятых или предложенных правительством, партией, бизнесом или отдельными людьми. Следовательно, экологическая политика фокусируется на проблемах, возникающих от антропогенного воздействия на ОС, которое противодействует человеческому обществу, оказывая негативное влияние на основные ценности человека, такие как здоровье или «чистая и зеленая» ОС.

Экологические вопросы, поднимаемые экологической политикой, включают (но не ограничиваются этим) борьбу с загрязнением воды и воздуха,  переработку отходов,  управление экосистемой, защиту биоразнообразия, защиту природных ресурсов, живой природы и исчезающих видов.

В книге «Environmental Principles and Policies: An Interdisciplinary Introduction» исследуется 6 ключевых экологических и социальных принципов, которые были включены в международные соглашения и национальное законодательство. Автор, профессор Beder S. использует эти принципы для того, чтобы оценить экономические и рыночные инструменты новой волны, которые в настоящее время внедрены во многих странах. 
Что это за принципы?
- принцип устойчивого развития; 
- принцип «загрязняющий платит»;
- принцип осторожности;
- принцип справедливости;
- принцип прав человека;
- принцип участия.

Можно предположить, что такого рода принципы составляют основу любой разумной экологической политики.
В соответствии с системой экологического менеджмента (СЭМ), экологическая политика - это письменный документ, в котором отражена миссия компании, и движущая сила, задающая цели, задачи и программу управления СЭМ. Этот подход отражает «менеджериальный» аспект экологической политики. 
Политика:

 - устанавливает цели и ориентиры компании и формирует основу СЭМ;
- должна быть одобрена и активно поддержана топ-менеджментом и принята всеми сотрудниками;
- позволяет менеджменту донести СЭМ до служащих и других заинтересованных сторон (акционеров, потребителей и поставщиков); 
 - должна быть частью бизнес-стратегии.

Исследователь в области экологической безопасности, Виктор Александрович Смышляев, так определяет экологическую политику: это инвайронментальный компонент политического процесса и специфическая область политического действия государственных и негосударственных акторов по обеспечению экологической безопасности посредством:

- усиления защиты охраны окружающей среды;

- экооптимизации природопользования; 

- экологизации жизнедеятельности государственных образований и всего мирового сообщества; 

и решению экологически актуальных проблем с помощью:

 - политических;

-  правовых;

 - экономических;

 - и иных ресурсов и средств, имеющихся в распоряжении данной политической системы.

Таким образом, мы видим, что существует достаточно широкий спектр определений понятия «экологическая политика», которые необходимо учитывать при разработке такой политики.

                      2. Исследование экологических проблем 
                               в рамках политической науки

Новые направления исследований политической науки так или иначе затрагивают аспекты формирования экологической политики. В рамках сравнительной политологии исследуются микроповеденческий аспект и неоинституционализм. При разработке экологической политики их также необходимо учитывать, чтобы понимать глубинные основы современных процессов. 
Микроповеденческий аспект включает изменение ценностей и модернизацию. Сравнительные исследования политического поведения в последние десятилетия дали значительные результаты в изучении изменений ценностных установок, сопровождающих развитие постиндустриального общества.
Ведущие подходы к изучению изменений, которым подвержены широкие слои населения в развитых странах основаны на идее Рональда Инглхарта о движении ценностных ориентаций в направлении постматериальности. Объяснение перемен в системе ценностей Инглхарта базируется на двух предпосылках: 

- приоритеты в обществе формируются в соответствии с ориентацией на «нехватку» чего бы то ни было, т.е. люди придают большую ценность тому, чего в обществе не хватает;

- личные ценностные ориентации человека отражают те условия, в которых проходила его социализация.
 

 На основе этих двух предпосылок возникает общая модель формирования ценностных установок, которая заключается в следующем: основные ценностные ориентации человека формируются в раннем возрасте как реакция на социоэкономические условия того периода, и, сформировавшись, эти ценности обычно остаются такими же в период всех последующих изменений в условиях жизни человека.

Такая модель использовалась Инглхартом для доказательства того, что социоэкономические факторы, преобразующие западные общества, изменяют и относительный характер значимых целей и ценностные приоритеты населения. Люди старшего поколения обычно придают большую значимость традиционным «материальным» целям общества (экономическое благополучие, законность, порядок, общественная безопасность, религиозные ценности, сильная национальная оборона). Молодое поколение выросло в условиях, когда обществу, кажется, удалось достичь традиционных целей, и оно уже обращает внимание на «постматериальные» цели (самовыражение, социальное равенство, личная свобода, самореализация, поддержание качества жизни).

Представление о шкале  материальных – постматериальных ценностей связано с возрастающим интересом  населения к проблемам качества жизни: вопросам охраны окружающей среды, равноправия женщин, защиты прав потребителей. 

Появление постматериальных ценностей связано с проблематикой демократизации. Постматериальные ценности отчасти привели к обновлению определения природы политики в развитых странах. Интересы такого рода обусловили создание новых движений граждан, например, экологического и женского движений.
Это часто приводило к столкновениям с промышленным лобби и профсоюзами. С новыми социальными движениями объединились «новые левые» и партии «зеленых», которые участвовали в избирательном процессе и в работе парламентов. Таким образом, эти ориентации способствовали развитию политического противостояния.

Кроме того, сторонники постматериальных ценностей добивались изменения политического стиля, в частности, появились нетрадиционные формы политического действия, бросающие вызов правящей элите. Таким же способом действовали и партии «зеленых», призывающие к расширению демократического процесса, предоставлению большему числу людей возможности участвовать в принятии и реализации политических решений. Постматериализм  поставил под вопрос принципы демократии, развернув дискуссию о представительной и партиципаторной демократии («кризис демократии»). 
В политической науке выделяют три подхода к сравнительному исследованию: институционализм, девелопментализм (политический и экономический) и неоинституционализм. 

Институционализм является основным подходом, базисом сравнительной политологии. Данный подход сосредоточен на особых механизмах функционирования политической системы как таковой. Политическая философия, право и история – три составляющие политического сравнительного исследования. Институционализм занимался прежде всего изучением демократии с позиции проблемы выбора. 
Основоположник теории институциональной экономики Дуглас Норт определяет институты как ««правила игры» в обществе, или, выражаясь более формально, созданные человеком ограничительные рамки, которые организуют взаимоотношения между людьми».
 
«Новая» сравнительная политология делала акцент на теории развития: теория модернизации и теория зависимости. Политика в обеих теориях трактуется как отражение экономики и социетальных процессов, что было критическим замечанием в адрес теорий. 

Неоинституционализм сочетает в себе институционализм с теориями развития. Сформировался при изучении плюралистической демократии. Объектом сравнительных исследований стали политические партии, их функционирование, изменение взглядов людей, роль элит, бюрократии в различных политических режимах
. В отличие от сторонников теории развития, которые подчеркивали необходимость экономического роста как условия демократии, неоинституционализм изучал те проблемы, которые возникают в связи с негативными последствиями роста, включая экологические проблемы и др. Также современные институционалисты интересуются проблемами управляемости, когда в силу политических причин проведение эффективной политики невозможно и любые доступные меры недейственны. 
Направление исследований, проведенных с позиций рационального выбора, посвящено вопросу о том, почему институты существуют, приобретая ту или иную форму. Некоторые ученые полагают, что институты создаются для достижения и обеспечения долговременных политических целей. Политики, создающие новый бюрократический аппарат, сталкиваются с дилеммой, поскольку они стремятся к тому, чтобы бюрократия представляла их интересы, а не интересы политиков, которые в будущем придут к власти.
 

Исследования в области защиты окружающей среды и безопасности труда посвящены этой теме.  
Исследование 1989 г. Т.Мо посвящено одной из влиятельных организаций в США - Агентству по защите окружающей среды (EPA – Environmental Protection Agency).
 В процессе исследования был проведен анализ строго регламентированных процедур. По мнению исследователя, это объясняется тем, что когда в 70-х годах защитники окружающей среды обладали достаточным влиянием, чтобы разработать и принять новое радикальное законодательство, они не рассчитывали на сохранение столь же значительного влияния в течение последующих трех десятилетий. Они считали, что принятие нормативных решений перейдет со временем к их противникам. 

В связи с этим защитники окружающей среды стремились максимально продлить возможность  проведения своей политики за счет создания ряда структур и процедур. Замысел состоял в том, что, когда они сами будут у власти, эти процедуры в какой-то степени осложнят достижение их собственных целей, но зато, когда власть перейдет к их противникам, достижение их целей будет существенным образом облегчено. В результате появление во властных структурах в 70-е годы защитников окружающей среды вызвало резкий сдвиг в политике в сторону, противоположную их интересам. Это привело к тому, что ограничения, наложенные на регулирование законодательства, стали препятствием для защитников окружающей среды на пути к достижению их собственных целей.   
Таким образом, мы видим, что экологические проблемы на Западе прочно и довольно давно вошли в область политики, чего не скажешь о российском положении дел. Агентство по защите окружающей среды и в настоящее время стремится быть надежной защитой экологических интересов в США.
 

           3. Современное состояние исследований глобальной 
                                   экологической политики

Безопасный мир государств, институтов и режимов.

Редактор Руководства по глобальной экологической политике, Питер Даувергне разделяет литературу по данному вопросу на три части в зависимости от основного «фокуса»: воздействия на окружающую среду анархической глобальной системы суверенных государств; международные экологические соглашения и институты; и связи между экологическими изменениями и безопасностью государства. 

Общий аргумент, господствующий преимущественно среди реалистов в дисциплине международных отношений, заключается в том, что государства, стремясь достигнуть свои интересы в глобальной структуре суверенитета, будут разрушать общее (открытые доступные ресурсы), если на государственную власть не будут наложены жесткие ограничения, такие как мировое правительство. Понятие «общей трагедии» Г.Хардина объединило большинство ученых, которые рассматривают систему суверенного государства как основную причину грядущего (или существующего) глобального экологического кризиса. Некоторые исследователи предполагают, что глобальные институты, режимы, нормы и идентичности второстепенны – это означает, что они не могут фундаментально изменить характеристики влияния государств. 

Теоретики исследования режимов считают, что рациональным поведением для государств является кооперация по глобальным экологическим проблемам, так как сохранение окружающей среды соответствует долгосрочным интересам государств. В отличие от классических реалистов, эти ученые полагают, что институты имеют значение, глобальная политика включает не только силу и объективные интересы, а также восприятия, идеи, знания, идентичности и понятия. Ученые детально исследовали системы управления озоновым слоем и климатом земли. Также проводятся исследования по вопросам биотехнологий, опустынивания, биоразнообразия, умышленного загрязнения и грузоперевозок, кислотного загрязнения, китобойного промысла, устойчивых органических загрязнителей и Стокгольмской Конвенции 2001 года. 

Еще одна область исследований фокусируется на роли институтов в глобальных экологических вопросах. Некоторые ученые исследуют институты и международные законы, некоторые больше концентрируются на глобальных институтах и поддержки развивающихся стран для усиления их возможностей. Есть исследования, посвященные анализу влияния конкретных институтов таких как Программа ООН по окружающей среде, Глобальный экологический фонд и Мировой Банк. Также возрастает интерес о предпосылках взаимодействия экологических институтов. Усиливаются дебаты о необходимости новой глобальной экологической структуры, названной, возможно, как Мировая экологическая организация. 

Глобальная политическая экономия  

Много исследований посвящено индустриализации, изменяющейся природе производства и роли экономического роста. Большое внимание уделено проблеме экологического влияния консьюмеризма и глобальной потребительской культуры. Например, М.Патерсон направил свои исследовательские усилия в сторону критики автомобильной культуры. Экологическое влияние процесса глобализации также порождает иного типа исследования, включая призывы к локализации мировой экономики.
 

Другие ученые отмечают воздействие капитализма и структурного неравенства Севера и Юга. Некоторые исследования посвящены отдельным аспектам капитализма, таким как финансовый кризис, позиция Юга в глобальной политической экономии, долг третьего мира и финансовая помощь устойчивому развитию Юга. Много литературы посвящено тому, что называется «зеленая политическая экономия».

Два крупных направления исследований капитализма относятся к торговле и  корпорациям. Недавние исследования соглашений свободной торговли и ВТО особенно обширны. Некоторые ученые рассматривают торговлю как основную причину глобального экологического вреда, например,  когда цены не отражают полных экологических (или социальных) издержек (что в свою очередь порождает избыточное потребление). Другие считают, что торговля совместима, и даже необходима, для глобального устойчивого развития, так как она способствует экономическому росту (который снижает бедность) и эффективному использованию глобальных ресурсов. 

Часть литературы посвящена тому способу действия, которым пользуются многонациональные корпорации  для того, чтобы оказать влияние на глобальные экологические переговоры и соглашения. Также появляется литература о бизнесе и экологическом управлении, и бизнесе как экологическом акторе. Ученые, среди которых, А.Мол исследуют корпорации в контексте экологической модернизации. 
В зарубежной практике существует отдельная дисциплина «ecological economics», которая изучает взаимодействие и взаимозависимость экосистем и экономической деятельности.
  
Гражданское общество, знания и глобальная этика

Литература по данной проблематике смещает поле исследований в сторону от государств, формальных институтов, безопасности и роли глобальной политической экономии. 

Повышенный интерес к роли гражданского общества в международных отношениях, отчасти, отражает увеличение количества неправительственных организаций (НПО). Но также он отражает определенный сдвиг в точке зрения о том, что только государства формируют глобальную политику.
 

За последние 20 лет значительно увеличилось количество движений, которые не ограничиваются стремлением в приобретении тех или иных прав или материальных благ, среди которых движения, выступающие за защиту окружающей среды и сохранение мира, движения национального сопротивления, феминизм и другие. Целями основной массы таких движений являются политизация социального начала, попытка изучения и сравнения разных типов повседневного социального и культурного взаимодействия. 

«Новыми социальными движениями» они называются по двум причинам:

- вопросы, с которыми связано их возникновение и функционирование, в целом не претендуют на то, чтобы быть включенными в проблематику основных гражданских прав или использоваться для расширения экономических прав. Они затрагивают типично социальные проблемы, например, защита и отражение интересов различных групп в органах власти;
 - форма организации этих движений отличается от моделей массовых движений. Новые социальные движения стремятся создать сеть небольших групп локального характера, каждая из которых имеет свои принципы и стиль деятельности, но в акциях протеста принимает участие вместе с другими группами. 

Ряд важных политических теорий посвящен систематическому анализу нормативных политических принципов этих движений. Так, движение в защиту окружающей среды предоставляет материал для рассмотрения таких фундаментальных нормативистских проблем, как ценность, социальная рациональность и демократическое участие.

Немецкий философ и социолог Юрген Хабермас, исходя из своей концепции «колонизации жизненного мира» предлагает собственный подход к теоретическому осмыслению новых общественных движений. Государство и корпоративные институты сформировали определенный тип технической рациональности, которая выделяется из контекста повседневной жизни. Эти навязанные государством и корпорациями императивы изменили и ограничили повседневную жизнь. Возникновение многих социальных движений можно объяснить как реакцию на «колонизацию», попытку ограничить влияние навязываемых системой императивов власти и выгоды. 

Экологическая литература о нормах, сознании, идентичности, значениях и формированию глобального экологического дискурса все дальше смещают литературу от изучения государств. Некоторые исследования посвящены знаниям и роли науки. Научная литература исследует влияние эпистемологических сообществ и сетей экспертов в глобальном экологическом управлении. Некоторые ученые исследуют роль науки и знания в глобальном экологическом управлении. 

Довольно много литературы посвящено вопросам экологической справедливости, расизма и феминизма. Большая часть такой литературы берет начало в философии, в области политической теории или внутри активистского сообщества. 
    4. Современное состояние экологической политики России

Современная экологическая политика в России еще не вполне сформировалась. В.И.Данилов-Данильян в статье «Экологическое значение энергосбережения» выражает более категоричную точку зрения: «Трудно ожидать решения экологических проблем, если отсутствует государственная экологическая политика; между тем после ликвидации в 2000 г. Госкомэкологии России фактически нет даже попыток определить эту политику и заняться ее последовательной реализацией на практике».

 По нашему мнению, необходима доработка существующих стратегических документов.
 Необходимо построить иерархическую систему документов: от наиболее общих до вполне конкретных, локализованных по объектам, отраслям, подотраслям, территориям, населенным пунктам.

Потребуется большая работа и достаточно много времени для создания единой системы разработки и реализации экологической политики с опорой на методы современного программно-целевого планирования. В этом вопросе имеются значительные затруднения. Дело в том, что собственно программно-целевое планирование по международным классификаторам и по российскому УДК (универсальный десятичный классификатор) относится не к экономике, а к исследованию операций.
 Отчасти из-за этого в наших экономических ВУЗах и на соответствующих экономических факультетах почти не преподается программно-целевое планирование. Если же что-то и преподается, то, как правило, на факультетах менеджмента в рамках стратегического управления. Преподается обычно старая архаичная теория, построенная на т.н. методике «деревьев целей».
 В настоящее время такой подход не обеспечивает описания большинства современных процессов,
 поскольку в них много зависимых элементов на разных уровнях (перекрестных зависимостей), т.е. иерархий.  

 Заметим, что в общем виде планирование и прогнозирование отражено в предметной области «Экономика. Экономические науки» (ГРНТИ 06; УДК33).
 В рамках предметной области «Политика. Политические науки» (ГРНТИ 11; УДК32) исследуемая нами проблема относится к разделу «Теория политических систем. Внутренняя политика» (ГРНТИ 11.15; УДК321; 323).
 Кроме того, в предметной области «Организация и управление» отражены вопросы прогнозирования.
 Программно-целевое планирование, по ГРНТИ, относится к системному анализу, а системный анализ к предметной области «Кибернетика».
 Помимо этого, в предметной области «Охрана окружающей среды. Экология человека» есть рубрика «Теория и методы изучения и охраны окружающей среды. Экологические основы использования природных ресурсов».

Мы видим, что при разработке экологической политики необходимо учитывать разнообразные аспекты, связанные с политическими, экономическими науками, охраной окружающей среды и др., при этом руководствуясь кибернетическим подходом (на базе системного анализа).
Нынешнее состояние экологической политики в России прямо увязано с состоянием социально-экономической политики Российской Федерации. Последнее можно характеризовать следующим образом.

Имеется несколько «рамочных» документов, таких как Концепция долгосрочного социально-экономического развития РФ (КДР или «программа 2020»), Основные параметры прогноза социально-экономического развития РФ до 2020-2030 годов.
 Есть и более конкретные документы: «Основные направления деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года»
. 
Даже такие важные достаточно продвинутые документы разрабатываются в отсутствии документированной Политики развития государства. В данном случае речь идет о написании специальных документов, определяющих политику России (на первой стадии – рамочных).
Правильно написанная концепция дает право на разработку программы. Основной проблемой подобных документов является дефицит т.н. увязки мероприятий и целей. На основе разрозненных документов очень трудно разрабатывать целевые программы, т.к. они построены по принципу «снизу вверх» (т.е. к написанным «на местах» мероприятиям «сверху» приписываются цели, которые якобы будут достигнуты). Именно, в этих документах не задействован методологический (в т.ч. математический) аппарат современного программно-целевого планирования. Такое положение приводит к невозможности обеспечить «равномерное» достижение всех целей. 

Дело обычно обстоит следующим образом. После выполнения (реализации) программных мероприятий выясняется, что одна цель реализована на (условно) 75 % от требуемого уровня, вторая цель – на 95 %, третья – на 120 %, четвертая – на 30 % и т.п. Эта ситуация неизбежна, т.к. современная практика разработки целевых программ (т.н. «программирования») не дает способа подбора мероприятий, подпрограмм и т.п. для достижения целей на 100 %.

Рассмотрим, к примеру, раздел «Экологизация экономики и экология человека» в программе 2020, в котором обозначена цель экологической политики, выделены основные направления, определены целевые показатели. Прежде всего, необходимо отметить, что в направлении «экология человека» отбор показателей весьма спорный, а количество слишком мало. 

Что такое политика в данной ситуации? Политика, в частности, – это выбор таких, а не других показателей. Из обозначенных в данном направлении показателей можно сказать, что при выборе показателей разработчики руководствовались следующим принципом: назначаем в показатели не то, что важно, а то, что легче контролировать (например, сокращение числа городов с высоким и очень высоким уровнем загрязнения не менее чем в 5 раз; сокращение количества погибших в результате чрезвычайных ситуаций различного характера по отношению к 2006 г. на 20-22%). Современный путь (ВОЗ, программа «здоровые города»
) состоит в том, чтобы формулировать показатели в терминах улучшения состояния окружающей среды, улучшения здоровья человека, а не назначать «технические» показатели. 

Для разработки программ, обеспечивающих достижение целей, необходим совершенно другой аппарат – аппарат т.н. многоуровневого стратегического планирования (AHP – Analytic Hierarchy Process) (см. известную книгу Саати, Кернс)
.

На основе этих программ следует формировать политику (politics), которая «обобщает» политики (policy) из модели AHP. Затем следует по схемам т.н. прямого (прогнозного) и обратного (планового) процессов составить том «Экологическая политика», в котором будут укрупненно отражены все аспекты рассматриваемой проблемы. 
В настоящее время на федеральном уровне предпринимаются отдельные шаги по формированию и реализации экологической политики. Одним из наиболее значимых и заметных событий является Указ Президента Российской Федерации, принятый 4 июня 2008 года.

Министерством энергетики Российской Федерации разработан проект Укрупненного плана инновационного развития отраслей ТЭК и перехода к экологически чистой энергетике будущего, который построен на основе метода т.н. «дорожных карт».
 

27 января 2009 года принято Постановление Правительства Российской Федерации, регламентирующее проведение государственного контроля в области охраны окружающей среды, который осуществляется Федеральной службой по надзору в сфере природопользования.
 

На основе уже предпринятых действий и шагов необходимо создавать единую систему разработки и реализации экологической политики, используя возможности методов современного программно-целевого планирования.
          5.  Возможности применения методов политического

              планирования для развития и усовершенствования 
                             экологической политики России
Проблема формирования и реализации экологической политики в России на сегодняшний день стоит достаточно остро. Наступил момент, когда необходимо выстраивать мощную систему целевых программ, причем это нужно делать «сверху вниз» в схеме иерархии целей. В частности, технология метода МСМ позволяет реализовать этот подход. Вверху пишется цель, далее подцели, задачи и так дальше до уровня мероприятий. На стадии выполнения мероприятий мы можем увидеть, что этих мероприятий не хватает. Тогда необходимо пересмотреть схему. Возникнут дополнительные цели. Прогнозную и плановую схемы, о которых говорилось выше, необходимо много раз уточнять. Только с помощью многих итераций можно построить действительно эффективно работающую плановую схему по методу AHP.
 В зависимости от характера исследуемой проблемы возможно применение метода аналитических сетей.

Параллельно с процессом построения схемы нужно вести оценивание (evaluation) политик и программ.
 Необходимо комбинировать оценивание с планированием. В настоящее время проблема состоит в том, что нет отработанной государственной методики, как строить целевую программу под концепцию. 

Еще одним методом стратегического планирования является метод «дорожных карт» (roadmapping)
, который внедрен в практику стратегического планирования компанией Моторола в 80-х годах. С начала 90-х годов метод активно используется на отраслевом уровне во многих странах мира (США, Канада, Австралия, Великобритания, Нидерланды).
 В настоящее время метод применяется при разработке Энергетической стратегии России на период до 2030 года.

Отличительной особенностью метода «разработка дорожных карт» является то, что процесс разработки «дорожной карты» начинается с конечной точки – фокуса стратегического видения, и затем прослеживает пути развития, позволяющие достичь стратегических целей. 

 «Дорожная карта» представляет собой рабочий документ, направленный на уменьшение неопределенности относительно перспективных вариантов развития объекта исследования путем фиксации опорных точек (ориентиров) и формирования структуры, на которую будут накладываться (или, напротив, отклоняться) предложения. 

Одной из возможностей применения методов стратегического планирования для развития экологической политики в ТЭК является комбинирование метода МСМ с методом «дорожных карт», который может применяться как до, так и после разработки схем AHP. 

Принятие решений заключается в выборе из имеющихся вариантов развития, мероприятий, программ. Такой выбор квалифицированно можно сделать только на основе современных математических методов стратегического планирования. Не следует подменять процесс планирования набором актов принятия решений, о чем пишут многие авторы (Г.Минцберг, Г.Бенвенисте, В.М.Полтерович).
 
Формирование и реализация государственной политики в любой области – это непрерывный сложный процесс. Давно назрела необходимость формирования теоретико-методологического подхода к выработке государственной политики, в частности, в сфере экологии. 

Загрязнение целого ряда территорий очень серьезное, состояние здоровья населения находится на низком уровне. Топливно-энергетический комплекс (ТЭК) является крупнейшим загрязнителем окружающей среды. Экологическая политика (ЭП) в этой сфере имеет первостепенное значение.
 Поэтому необходима разработка специальных принципов и методов формирования экологической политики. Если на уровне корпораций, министерств и ведомств в той или иной степени ведутся разработки элементов (фрагментов) ЭП, то на федеральном уровне теория и методика ее формирования, формализованная в виде документов, очень устарела. 
В настоящее время наметился сдвиг в сторону планирования. Например, в апреле 2009 г. Министерство экономического развития Российской Федерации выпустило «Методические указания по разработке и утверждению карт проектов по реализации Основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года»
, в которых явно прослеживается линия стратегического и политического планирования.
Можно заметить, что многие компании и министерства формируют Департаменты отраслевых или «хозяйственных» (industrial) политик. Любая такая политика - экономическая, экологическая, энергетическая - должна разрабатываться на основе методов политической науки.
 

Прогнозирование и планирование (прогнозирование удобно рассматривать как часть планирования) - это очень важный этап процесса разработки, реализации и оценивания (evaluation) отраслевых политик. О политическом планировании (ПП) можно говорить, когда изучаются политические процессы, в которых задействованы общественные силы.
 Целью ПП является выработка действий, которые влияют на расстановку общественных сил. Планирование эффективно только в том случае, если оно влечет за собой полезные и необходимые для общества изменения, причем эти изменения должны быть заметны и понятны населению.

Как уже говорилось, политика не должна и не может сводиться только к отдельным актам принятия решений. Это целенаправленный процесс, частью которого является ПП. И само ПП - это непрерывный социальный процесс, который должен сопровождаться поддержкой принятия политических решений и «технического» планирования. 

Именно государство должно выстраивать специальную систему целеполагания, задавать основные «направления» политики. Последние годы такая деятельность ведется Правительством Российской Федерации и Министерством экономического развития Российской Федерации.
 Органы государственной власти (ОГВ) выполняют координирующую роль, при этом разрабатывая концепцию, порядок формирования, реализации и оценивания политики. ОГВ должны устанавливать т.н. приоритеты («веса» элементов) государственной экологической политики, обеспечивающие баланс интересов населения, гражданского общества и бизнеса. Ценностная, властная и функциональные элиты должны задавать ориентиры, вехи ПП. 

Исходя из изложенного выше, можно сделать следующие выводы.
1. Необходимо создавать специальную систему планирования как непрерывного процесса. В Правительстве Российской Федерации, министерствах и ведомствах нужно явно вовлекать в процесс планирования более широкий круг подразделений ФОИВ.
2. Требуется разрабатывать методику планирования, оценивания, прогнозирования, основанную как на эконометрических методах, так и на математико-экспертных методах оценивания.

3. Желательно усилить и соответствующие подразделения. На повестку дня встает вопрос о создании АРМ (автоматизированных рабочих мест), включая туда элементарные экспертные методы и несложное математическое моделирование. 
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