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Рекомендации
Общественной палаты Российской Федерации

по результатам общественных слушаний

по проекту Государственной программы города Москвы «Охрана окружающей среды» на 2012-2016 годы

28 сентября 2011 года по инициативе Общественной палаты Российской Федерации были проведены общественные слушания по проекту Государственной программы города Москвы «Охрана окружающей среды» на 2012-2016 годы (далее – Программа). В слушаниях приняли участие члены Общественной палаты, представители органов государственной власти, экспертного сообщества, общественных экологических организаций.

Участники слушаний при обсуждении отметили, что актуальность проблемы обусловлена сложной экологической ситуацией в Москве и Московской области, а также происходящими в последние годы неблагоприятными климатическими изменениями, требующими особого внимания к формированию и реализации экологической политики Москвы. С этой целью Департамент природопользования и охраны окружающей среды города Москвы (далее – Департамент) разработал Программу, которая прошла обсуждения в Общественном совете города Москвы и Общественном совете при Департаменте. Для широкого общественного обсуждения на сайтах Правительства Москвы и Департамента была размещена презентация Программы. В настоящее время Программа дорабатывается по замечаниям и предложениям специалистов в области охраны окружающей среды и общественных экологических организаций. На слушания Общественной палаты был представлен вариант проекта Программы, в котором частично учтены предложения экспертов.

Обсудив представленный вариант проекта Программы, участники слушаний отметили ее актуальность. Так, Программой предусмотрена, в частности, реализация таких направлений, как развитие методов моделирования  и прогнозирования экологической обстановки, а также измерительной системы экомониторинга Москвы, в том числе под задачи обеспечения входной информацией модельных методов расчета пространственных полей концентраций загрязняющих веществ в атмосферном воздухе. Также положительно отмечено развитие: систем наблюдений за подземными водами, что дает возможность точных водных балансовых оценок; ведения мониторинга геоэкологических процессов на территории Москвы, что важно для принятия обоснованных управленческих решений по безопасному использованию городских территорий.

Вместе с тем, проанализировав соответствие положений Программы российскому природоохранному законодательству, целевому назначению природоохранного финансирования, международно-правовым обязательствам Российской Федерации, участники слушаний отметили, что представленный вариант проекта Программы нуждается в доработке. 
В этой связи, основываясь на предложениях и замечаниях представителей экспертного сообщества, общественных экологических организаций, Общественная палата Российской Федерации считает необходимым рекомендовать.
Участники слушаний отмечают, что изменения коснулись в основном подпрограммы 4, получившей новые название – «Охрана и развитие ООПТ, природных и озеленённых территорий, почв, сохранение биологического разнообразия» и цели – «Восстановление биоразнообразия на природных и озелененных территориях», уточнить приоритеты Программы: вызвавшее резкую критику специалистов направление деятельности под названием «Повышение рекреационной привлекательности особо охраняемых природных территорий и развитие индустрии туризма и отдыха», которое предусматривает развитие на ООПТ видов отдыха, несовместимых с их целевым природоохранным назначением, заменить на «Восстановление биологического разнообразия на особо охраняемых природных территориях».

Предлагается изменить приоритеты Программы не только в названиях подпрограмм, но и в их содержании и распределении объёмов финансирования. При этом главной целью запланированных видов деятельности всех разделов  Программы, включая направления и объёмы финансирования, должно быть улучшение состояния и качества окружающей среды, обеспечение экологического благополучия и безопасности Москвы и его жителей, достижение целей устойчивого развития города, а не развитие рекреации и туризма, как это заложено в содержании конкретных видов деятельности подпрограмм Программы. В противном случае это может привести к нецелевому использованию бюджетных средств. Применительно к проблеме развития рекреации в рамках Программы следует ставить задачу упорядочения рекреационного использования особо охраняемых природных территорий (далее – ООПТ) и других природных территорий с целью снижения антропогенных нагрузок на природные сообщества и предлагать мероприятия для ее реализации.

Приоритеты и цели городской политики в сфере охраны и повышения качества окружающей среды в Москве и механизм реализации Программы должны учитывать, в первую очередь, признание приоритета охраны здоровья населения мегаполиса, а также разграничение полномочий, предметов ведения и ответственности всех участников Программы. Цель Программы может быть достигнута только на основе применения современных, гармонизированных с требованиями ведущих мировых организаций, ответственных за проведение экологической политики, технологий, обеспечивающих наиболее экономически эффективные и низко затратные способы снижения загрязнения окружающей среды. Результаты научных исследований по оценке риска должны привести к выявлению приоритетных по опасности для здоровья населения Москвы источников антропогенного воздействия на среду обитания, ранжированию территорий по степени риска и разработке рекомендаций по снижению/устранению риска здоровью населения.

С привлечением представителей науки уточнить терминологию Программы, соблюсти общепринятую для аналогичных документов последовательность рассмотрения основных компонентов окружающей среды: атмосферный воздух, поверхностные и подземные воды, почвы, растительность и животный мир.  Так, подпрограмма «Отходы», являясь чрезвычайно актуальной для столицы, должна быть размещена (с уточнённым названием) после подпрограмм, включающих вопросы охраны основных компонентов окружающей среды. 
 Подпрограмму «Охрана и развитие зелёного фонда города Москвы (особо охраняемые природные территории, природные и озеленённые территории, зелёные насаждения), почв, сохранение и повышение биологического разнообразия. Развитие системы отдыха и туризма» следует назвать «Охрана и развитие особо охраняемых природных территорий, природных и озеленённых территорий, сохранение и восстановление биологического разнообразия» с постановкой соответствующих природоохранных целей и задач.

      Деградация городских почв - самостоятельного и важнейшего, с точки зрения охраны окружающей среды, природного компонента является одной из главных причин неудовлетворительного состояния и низкой экологической эффективности зелёных насаждений в мегаполисе. Поэтому задачи сохранения и восстановления почв в условиях Москвы должны быть выделены в самостоятельную подпрограмму, которую можно разместить перед подпрограммой по растительности. 

 Название и цели подпрограммы «Сохранение и повышение биологического разнообразия» не соответствуют современным международным общепризнанным принципам охраны природы даже в условиях города: применительно к ООПТ и другим природным территориям следует ставить задачу восстановления биоразнообразия, но не его повышения. В связи с этим необходимо законодательно запретить вселение чужеродных видов растений и животных на ООПТ и других природных территориях, а в задачи ООПТ включить борьбу с такими видами.  Соответствующая статья должна быть включена в Закон города Москвы «Об особо охраняемых природных территориях». 
Из текста Программы следует исключить «повышение биоразнообразия». Предлагается следующая редакция: «сохранение и восстановление биоразнообразия, (прежде всего – критических местообитаний и ключевых территорий для занесённых в Красную книгу города Москвы видов растений и животных), а также исчезнувших в недавнее время, находящихся под угрозой исчезновения и редких видов». 

Признать целью Программы в отношении ООПТ, природных и озеленённых территорий Москвы поддержание и повышение их средорегулирующей эффективности за счет сохранения лесных и других природных сообществ в близком к естественному состоянию на основной площади, а также усложнения состава и структуры зеленых насаждений. 

Дополнить мероприятия по подпрограмме «Охрана и развитие ООПТ, природных и озеленённых территорий, почв, сохранение биологического разнообразия» направлением «Специальные мероприятия по сохранению и восстановлению биологического разнообразия, объектов растительного и животного мира, занесённых в Красную книгу города Москвы, и среды их обитания».

Дополнить мероприятия по подпрограмме «Охрана и развитие ООПТ, природных и озеленённых территорий, почв, сохранение биологического разнообразия» самостоятельным направлением «Развитие экологического туризма на ООПТ Москвы», для которого необходимо обеспечить преобладание на этих территориях лесных и других природных сообществ в состоянии, максимально приближенном к естественному (именно это определяет высокую познавательную ценность природных территорий в условиях такого мегаполиса как Москва и их особую привлекательность для зарубежных экологических туристов) с продуманными, основанными на лучших международных стандартах и практиках ограничениями.

. Для подпрограммы «Охрана поверхностных и подземных вод» главной целью реабилитации водных объектов следует указать восстановление их природных качеств и экосистемных характеристик, характерной водной и околоводной флоры и фауны.  Реки в открытых руслах и водоемы Москвы, в т.ч. – на ООПТ, должны рассматриваться в качестве природных объектов. Поэтому в перечень мероприятий по экологической реабилитации водных объектов следует включить задачи и наметить показатели снижения объёмов сброса сточных вод в водные объекты и уровня их загрязнения. Среди мероприятий данной подпрограммы также надо  предусмотреть кадастрирование земель водного фонда и береговой полосы Москвы, меры по предотвращению загрязнения подземных вод, разработка методик по проведению соответствующих реабилитационных работ на основе наилучших доступных технологий. 
Предусмотренное в Программе «увеличение площади особо охраняемых природных территорий с 17,0 тыс. га в 2010 году до 21,5 тыс. га в 2013 году»; «увеличение количества ООПТ регионального значения со 118 ед. в 2010 году до 356 единиц в 2013 году» нуждается в уточнении, поскольку данную задачу можно реализовать путём рекультивации и озеленения нарушенных земель, причём вне границ существующего Природного комплекса Москвы и существующих ООПТ, т.к. площади входящих в них территорий и участков уже учтены и зафиксированы в нормативных правовых актах города Москвы.

Для совершенствования правового обеспечения охраны окружающей среды в Москве в подпрограмму, касающуюся особо охраняемых природных территорий, следует также включить следующие виды работ с соответствующим финансированием:

1) разработку методики установления границ памятников природы регионального значения;

2) разработку методики установления границ охранных зон ООПТ регионального значения;

3) разработку методики установления границ функциональных зон ООПТ регионального значения;

4) разработку методики установления режимов охраны и использования ООПТ. 

Участники слушаний рекомендуют в качестве первоочередной меры следует доработать и утвердить Концепцию развития особо охраняемых природных территорий города Москвы с тем, чтобы реализация программы велась в соответствии с принятой и понятной экспертному сообществу и населению города Концепцией. 
          Кроме того, участники слушаний предлагают предусмотреть в Программе продолжение ведения Красной книги г. Москвы, а также мониторинг растительного и животного мира. 
    В разделе Программы об ожидаемых результатах необходимо ввести показатели, характеризующие состояние объектов «дикой природы», в частности, т.н. «краснокнижных» видов растений и животных.  
В разделе  «Сохранение баланса зеленых насаждений в городе (по количеству и площади) за счет ежегодной реализации программных мероприятий по компенсационному озеленению в городе Москве» следует указать, где и на каких площадях, не входящих в состав Природного комплекса Москвы, (т.е. уже учтённых в балансе территории города) планируется проводить компенсационное озеленение.

    В Подпрограмме по охране атмосферного воздуха следует предусмотреть такие виды деятельности, как разработка системы ранжирования территории города по уровням риска здоровью населения, вызванного воздействием факторов окружающей среды и, в частности, атмосферного воздуха. Такая система, как отметили участники слушаний, может базироваться на создании экспозиционных моделей, полученных на основе современных методов моделирования рассеяния атмосферных примесей в воздухе и результатов аналитических исследований в рамках Мосэкомониторинга, позволяющих представить требуемую информацию в растровом, картографическом виде с любой необходимой степенью детализации. В случае реализации этих аспектов Программы, откроется возможность оценить безопасность санитарно-эпидемиологической ситуации, связанной с загрязнением атмосферного воздуха, на любой конкретной территории города в зависимости от характера и режимов функционирования различных источников выбросов и их долевого вклада в формирование экспозиции на различных территориях города, с учетом реальных многолетних метеоусловий, характерных для города Москвы, и предложить наиболее эффективные и низкозатратные меры по обеспечению оптимальных условий проживания населения.   Ранжирование территории города по степени риска здоровью населения от воздействия факторов среды обитания и установление приоритетных источников загрязнения также необходимо для обоснования очередности и размера финансирования мероприятий по оздоровлению окружающей среды.    

    Участники слушаний также отметили, что в тексте программы неоднократно справедливо  отмечается, что транспорт и, в частности, автотранспорт, является в г. Москве крупнейшим загрязнителем атмосферного воздуха. В то же время,  представленная Подпрограмма по охране атмсоферного воздуха практически не предусматривает адекватного наполнения мероприятиями, направленными на снижение остроты соответствующих экологических проблем, стоящих перед городом. Она (подпрограмма) не содержит таких обязательных для подобных документов элементов, как объем необходимых затрат и источников финансирования, механизмов реализации и мониторинга результатов. Следует учесть, что очень многие мероприятия, дающие экологический эффект в транспортном секторе, будут осуществляться в рамках других городских целевых программ, необходим их учет и отражение их результатов также и в Государственной программе города Москвы «Охрана окружающей среды на 2012-2016 годы». По идее данная Программа, являющаяся общегородской, а не ведомственной,  должна устанавливать целевые экологические нормативы (ориентиры) и требования для других городских целевых программ, а также определять методы и средства контроля выполнения их соблюдения. Это тем более актуально, что в Транспортной программе Москвы экологические вопросы отсутствуют или только декларируются. Так, в паспорте подпрограммы  поставлена задача повышение качества топлива, однако, мероприятия, направленные на решение данной задачи отсутствуют. В Программе также отсутствует связь между предложенными мероприятиями в области повышения экологической безопасности транспорта и возможностью  достижения целевых индикаторов. Необходимо их разработать, избегая неформализованных «целевых нормативов» ( как это сделано в разделе, посвящённом сдерживанию роста выбросов загрязняющих веществ от автотранспорта «в условиях увеличения парка автотранспортных средств, увеличения протяженности улично-дорожной сети и снижение загрязнения атмосферного воздуха на территориях вблизи автотрасс». Установленный в подпрограмме «Охрана атмосферного воздуха» - целевой индикатор для валовых выбросов автотранспорта в 1 млн.т. необоснован и непроверяем – нужна методика и оценка базового уровня. В подпрограмме отсутствует увязка предлагаемых мер и достигаемых  показателей (особенно это касается дополнительных показателей).
   Участники слушаний отмечают, что учитывая объём Программы развития транспортной системы города, поставить более амбициозные цели к 2015 году –  поставить задачу снижения валовых выбросов от автотранспорта на 7-10%. 

    Участники слушаний обращают внимание, что  вопросы негативного воздействия автотранспорта на окружающую среду должны найти отражение и в ряде других разделов государственной программы города Москвы «Охрана окружающей среды» на 2012-2016 годы : 

          - подпрограмма «Отходы» ( в части таких отходов автотранспортной деятельности, как брошенные и разукомплектованные автомобили, шины, аккумуляторы, масла и другие спецжидкости). В Москве системы комплексной утилизации ;

  - подпрограмма «Охрана и развитие зеленого фонда города Москвы» ( в части организации т.н. «зеленых парковочных мест» во дворах и на придомовых территориях по технологии укладки крупноячеистых пластиковых сеток) В программе не отражена такая острая  проблема как расширение парковочного пространства, которое вступает в конфликт с озелененными территориями и осуществляется в основном за счет озеленного пространства, которое закатывается в асфальт под плоскостные стоянки. Можно предложить программу строительства специальных зеленых парковок (заглубленных с газонами наверху, вроде бы такой опыт есть), компактных многоярусных автоматизированных парковок. Целесообразно рассмотреть вопрос о создании санитарно-защитных зон вокруг детских площадок, д/садов и проектировании этих объектов с учетом этих требований;

       - подпрограмма «Снижение уровней шума и других физических факторов воздействия» (в части внедрения мероприятий по снижению транспортного шума).

   Участники слушаний полагают, что целесообразно ввести для Москвы градостроительные нормы, построенные на принципах «зеленого» проектирования объектов капительного строительства и транспортной инфраструктуры, создать систему контроля за их соблюдением. Участники слушаний подчёркивают, что без интеграции экологической, транспортной и градостроительной политик, что должно являться важнейшей задачей Программы, неконтролируемая автомобилизация населения таит самую серьезную опасность для жизнедеятельности города, приводит к утере им своих исторических, культурных и рекреационных функций, нарушает международно-признанные базовые принципы устойчивого развития.        Участники слушаний рекомендуют внести конкретные предложения по мероприятиям, которые должны быть включены в подпрограмму «Охрана атмосферного воздуха города» в части снижения воздействия автотранспорта и которые явно не будут предусмотрены другими программами:

  -  установление в г.Москве более жестких требований к экологическим характеристикам реализуемого моторного топлива (например, не ниже Евро-4), осуществление контроля за соблюдением этих требований и санкций за их несоблюдение. Улучшение приборного оснащения контрольных органов;

- внедрение механизма экологической маркировки топлива и заправочных колонок на АЗС города согласно нового ГОСТ Р 54283-2010 «Топлива моторные. Единое обознчение автомобильных бензинов и дизельных топлив, находящихся в обращении на территории Российской Федерации;

- ужесточение контроля за проведением Центрами инструментального контроля технического состояния автомобилей установленных ГОСТами проверок СО, СН и дымности отработавших газов, введение жестких санкций к Центрам, нарушающим установленные правила и требования при проведении техосмотров;

    - внедрение программы оборудования автомобилей старых моделей устройствами снижения выбросов загрязняющих веществ (нейтрализаторы, фильтры)  -  разработка и принятие соответствующих механизмов стимулирования или принуждения (например, через городские налоги), разработка и организация производства устройств снижения выброса (или их закупка за рубежом);

    - внедрение механизма «экологической маркировки» автомобилей по результатам техосмотра;

-  внедрение механизма обязательного информирования покупателей автомобильной техники об уровне экологической безопасности (экологическом классе), энергоэффективности (топливной экономичности) и уровне выбросов СО2 (воздействие на климат).

   - организации в городе  «экологически чистых» зон с ограниченным доступом автомобилей низких экологических классов ( первоначально – определенных типов автомобилей , например, только грузовых). Введение подобных зон хотя бы на периоды повышенного загрязнения атмосферного воздуха (смог, пожары и т.д.). Разработка и внедрение механизма контроля доступа автомобилей в эти зоны;

   - разработка и принятие механизмов стимулирования обновления автомобильного парка города за счет поступления в него более экологически чистых автомобилей, автомобилей , работающих на альтернативных топливах и источниках энергии ( дифференциация городских налогов, льготы по ставкам кредитов, субсидирование ставок лизинга и т.д.), стимулирование строительства объектов соответствующей заправочной инфраструктуры;

    - создание (или продолжение использования в городе) механизмов, стимулирующих приобретение и использование автомобилей с малым литражом двигателя, с гибридными двигателями, электромобилей ( налоговые льготы, бонусы (например, топливные), бесплатные места на платных парковках и т.д.); 

     - инициирование введения в городе транспортного зонирования и соответствующей классификации городских дорог, увязанной с общим ограничением скорости движения по ним (это позволит во многих случаях снизить как выбросы, так и уровень транспортного шума); 

     -  разработка и внедрение механизмов мониторинга автотранспортных выбросов и оценки воздействия на окружающую среду и здоровье населения различных мер, решений, проектов в сфере транспорта и развития инфраструктуры (возврат к практике проведения ОВОС и СОВОС);

- обязательно включение одного из самых эффективных и экологичных мероприятий – посадка (восстановление) шумозащитных зелёных насаждений (полос) вдоль дорог и перед жилой застройкой.

Подпрограмму по охране атмосферного воздуха следует также дополнить таким видом деятельности, как установление стационарных постов мониторинга воздуха с выводом результатов в режим on-line (например, на сайте ДПООС). В результате реализации Программы желательно создание информационно-поисковой системы оценки и прогноза риска воздействия неблагоприятных факторов окружающей среды, в том числе обусловленных внедрением инновационных технологий и наилучших доступных технологий регулирования выбросов.

     Программу рекомендуется завершить подпрограммой «Экологическое образование и просвещение, формирование экологической культуры в городе Москве», которая должна учитывать все остальные подпрограммы как информационный материал для организации экологического просвещения и природоохранного воспитания населения. В ней надо уделить внимание не только информированию населения, но и реальному вовлечению его в природоохранную деятельность.
Следует предусмотреть повышение эколого-просветительского потенциала ООПТ путем усиления взаимодействия с Департаментом образования,
просветительскими некоммерческими организациями через совместное
проведение массовых просветительских мероприятий, акций, реализации
совместных обучающих проектов. 
Участники совещания отмечают как позитивную черту всей Программы выделение в особую подпрограмму «Отходы», что является чрезвычайно актуальным для столицы. При этом рекомендуется отразить в этой подпрограмме не только антропогенный фактор, но и мероприятия, направленные на решение проблемы обращения с отходами производства и потребления на протяжении всего их жизненного цикла.
   По проблеме обращения с отходами участники совещания также рекомендуют, чтобы в данной подпрограмме были указаны меры, направленные на неуклонную реализацию Закон №68 г. Москвы «Об отходах производства и потребления» в части административной ответственности, предусмотренной в Законе №45 г. Москвы (КоАП г. Москвы) п.п. 4.33 и 4.34. Для создания правовой основы и побудительных экономических рычагов необходимо также включить в перечень видов деятельности при проведении аукционов такие виды деятельности, как организация раздельного сбора бытовых отходов, раздельный сбор мусора, для чего необходимо разработать и внести в Правительство РФ предложения по изменению Распоряжения Правительства РФ №236 от 27.02.2008 г. и по дополнению кодов видов деятельности ОКВЭД видом деятельности «раздельный сбор мусора», используя европейский опыт. Для создания конкурентных условий и эффективного исполнения необходимо для выполнения этой подпрограммы привлечь к со-исполнению Департамент науки, промышленности и малого бизнеса с выделением средств в размере от 5 до 15 % от всего объема финансирования этой подпрограммы.
Участники слушаний также отмечают обеспокоенность  проблемой обеспечения радиационной безопасности, являющейся чрезвычайно актуальной для Москвы. Она носит комплексный характер, её решение требует не только финансирования, но и политических решений на уровне и Москвы, и Российской Федерации. Рекомендовать Общественной палате Российской Федерации обратиться в Правительство РФ с рекомендацией отразить в Федеральной государственной программе «Охрана окружающей среды» вопросы, связанные с радиационной безопасностью населения города Москвы в виде отдельной подпрограммы. Члены Общественной палаты и участники совещания, отмечают, что  при всех положительных положениях обсуждаемого документа, необходимо на самых ранних стадиях разработки такого стратегического документа, как Программа, активнее привлекать соответствующие экспертные сообщества, развивать процедуры общественного контроля за разработкой и последующим эффективным выполнением Программы. 
Общественная палата Российской Федерации обращает внимание на то, что установление своевременного конструктивного диалога между органами государственной власти и управления  и гражданским обществом является залогом разработки научно-обоснованных, рентабельных и ответственных  управленческих решений и их эффективного исполнения и ведёт к повышению доверия общества к власти.
