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МЕЖПРАВИТЕЛЬСТВЕННАЯ ГРУППА ОТКРЫТОГО
  СОСТАВА МИНИСТРОВ ИЛИ ИХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ
  ПО ВОПРОСУ О МЕЖДУНАРОДНОМ
  ЭКОЛОГИЧЕСКОМ РУКОВОДСТВЕ
Второе совещание

Бонн, Германия, 17 июля 2001 года

Пункт 3 а) предварительной повестки дня*

ДОКЛАД ПРЕДСЕДАТЕЛЯ КОМИТЕТА ПОСТОЯННЫХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ
ПРИ ПРОГРАММЕ ОРГАНИЗАЦИИ ОБЪЕДИНЕННЫХ НАЦИЙ
ПО ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЕ О МЕЖДУНАРОДНОМ
ЭКОЛОГИЧЕСКОМ РУКОВОДСТВЕ

ДОКЛАД ПРЕДСЕДАТЕЛЯ КОМИТЕТА ПОСТОЯННЫХ ПРЕДСТАВИТЕЛЕЙ ПРИ
ЮНЕП О МЕЖДУНАРОДНОМ ЭКОЛОГИЧЕСКОМ РУКОВОДСТВЕ


В настоящем документе освещены некоторые из вопросов, обсуждавшихся членами Комитета постоянных представителей при Программе Организации Объединенных Наций по окружающей среде (ЮНЕП), и выраженные ими мнения.  Данный доклад отнюдь не всегда отражает консенсус.  Одни члены придерживались той точки зрения, что рамки дискуссии должны быть ограничены вопросами ЮНЕП, в то время как другие высказывали мнение о том, что рассматривать следует все аспекты.  

А.  Введение
1.
В Мальменской декларации министров определены основные проблемы окружающей среды в XXI веке и подчеркнута насущная необходимость в активизации международного сотрудничества на основе общности интересов и в духе международного партнерства и солидарности.  В ней подчеркнуто, что на Всемирной встрече на высшем уровне по вопросам устойчивого развития, которая состоится в 2002 году, "должны быть рассмотрены потребности в значительно более широкой институциональной структуре международного природоохранного регулирования на основе оценки будущих потребностей в создании организационной архитектуры, способной эффективно устранять разнообразные экологические угрозы в глобализирующемся мире.  В этой связи необходимо усилить роль ЮНЕП, а также расширить и сделать более предсказуемой ее финансовую базу".  

2.
При подготовке своего вклада в процесс, начало которому было положено решением 21/21 Совета управляющих о международном экологическом руководстве, Комитет постоянных представителей уделял повышенное внимание двум важнейшим вопросам, определенным в Мальменской декларации министров:  


а)
вопросу о будущих потребностях в создании организационной архитектуры, способной эффективно устранять разнообразные экологические угрозы в глобализирующемся мире;  


b)
вопросу о необходимости обеспечения того, чтобы роль ЮНЕП в этом отношении была усилена, а ее финансовая база расширена и сделана более предсказуемой.  

В.  Положение дел в области международного экологического руководства

3.
Экологическая повестка дня постоянно расширяется и уже приобрела фрагментированный характер.  Создается впечатление, что существующие институты не обеспечивают адекватного удовлетворения потребностей международного сообщества в решении нынешних экологических проблем.  Это стало причиной призыва к рассмотрению сложившейся структуры международного экологического руководства.  Кроме того, рассмотрения требуют имеющиеся недостатки в процессе осуществления Повестки дня на XXI век.  

4.
Одной из основных причин обеспокоенности Комитета в связи с международным экологическим руководством было то, что ЮНЕП еще не обеспечена достаточными полномочиями, позволяющими ей надлежащим образом выполнять свой нынешний мандат, который в значительной степени является каталитическим по своему характеру.  Поэтому следует рассмотреть мандат, полномочия и финансовые ресурсы ЮНЕП и решить вопрос о необходимости внесения соответствующих изменений.  

5.
Международное сообщество пришло к единому мнению относительно того, что природоохранные вопросы должны рассматриваться в контексте устойчивого развития, включая экономические и социальные аспекты.  В этой связи следует изучить вопрос о том, обеспечивают ли существующие механизмы эффективное взаимодействие между природоохранными и социально-экономическими секторами.  

6.
Многие члены Комитета заявили, что считают целесообразным определить роль международного экологического руководства в контексте устойчивого развития.  Некоторые члены высказали иные точки зрения.  Межправительственная группа открытого состава министров или их представителей по вопросу о международном экологическом руководстве, возможно, пожелает рассмотреть этот вопрос, с тем чтобы обеспечить общее понимание этой роли.  
7.
Некоторые члены Комитета подчеркнули необходимость учета положения развивающихся стран при рассмотрении вопросов международного экологического руководства.  Интеграция развивающихся стран в структуру международного экологического руководства является важнейшим условием для обеспечения доверия к такой структуре.  Другие подчеркнули, что наблюдающееся в настоящее время увеличение числа переговоров по экологическим темам и фрагментация экологической повестки дня создают особые сложности для развивающихся стран и что сосредоточение усилий соответствующих учреждений на осуществлении эффективных программ имеет исключительно большое значение.  Ряд членов отметили, что те препятствия, с которыми сталкиваются развивающиеся страны в процессе осуществления Повестки дня на XXI век, не могут быть устранены лишь за счет улучшения координации деятельности природоохранных учреждений.  По их мнению, важнейшим предварительным условием в этой связи является выполнение развитыми странами своих обязательств по финансированию и передаче технологий.  

8.
Для работы в рамках комплексной, сложной и изобилующей различными внутренними связями повестки дня, вытекающей из многосторонних природоохранных соглашений, национальные правительства должны обеспечить адекватную координацию действий на местном уровне.  По мнению некоторых членов Комитета, проблема, являющаяся основной причиной несогласованности действий в рамках международного экологического руководства, заключается в недостаточной координации усилий на национальном уровне, а также в отсутствии основных элементов функциональных правовых рамок.  Было отмечено, что, несмотря на значительную потенциальную роль ЮНЕП в обеспечении национальных правительств необходимыми руководящими указаниями с целью достижения надлежащей координации на национальном уровне, ее усилия будут изначально обречены на провал, если по-прежнему не будет проявлена достаточная политическая воля на национальном уровне к урегулированию этих проблем.  Необходимо содействовать обеспечению взаимодополняемости природоохранных конвенций и постепенному развитию горизонтального сотрудничества между ними, а также поощрять предоставление эффективной помощи странам для выполнения ими своих обязательств по многосторонним природоохранным соглашениям.  Важно отслеживать и направлять в нужное русло деятельность секретариатов этих соглашений, размещающихся в различных географических точках.  Кроме того, следует отметить недостаточную координацию действий между многосторонними природоохранными соглашениями и учреждениями Организации Объединенных Наций.  

9.
Генеральная Ассамблея в своей резолюции S-19/2 (Программа действий по дальнейшему осуществлению Повестки дня на XXI век) одобрила Найробийскую декларацию и заявила, что ЮНЕП является ведущим глобальным экологическим органом, определяющим глобальную повестку дня в области окружающей среды, содействующим последовательному осуществлению связанных с окружающей средой целей устойчивого развития в рамках системы Организации Объединенных Наций и выступающим в качестве авторитетного поборника охраны глобальной окружающей среды.  Она должна информировать мировую общественность о глобальных экологических тенденциях и привлекать ее внимание к возникающим проблемам.  ЮНЕП сыграла важную каталитическую роль в инициировании целого ряда дискуссий и переговоров по международному законодательству в области окружающей среды.  По мере расширения многосторонних природоохранных соглашений и создания новых, более специализированных, экологических учреждений роль ЮНЕП стала менее заметной, нежели ей следовало бы быть, в сравнении с той ролью, которую играют органы, занимающиеся конкретными и четко определенными темами.  Подобное положение свидетельствует о существующей необходимости в обеспечении согласованности и координации действий между ЮНЕП и секретариатами многосторонних природоохранных соглашений.  По мнению некоторых членов, целесообразно было бы рассмотреть возможные пути распределения различных организаций по тематическим группам и укрепления роли ЮНЕП в качестве авторитетного директивного органа;  в этом случае ЮНЕП могла бы выполнять роль зонтичной организации, под эгидой которой другие организации могли бы осуществлять узкоспециальную техническую деятельность по конкретным природоохранным темам.  При этом должным образом должны быть учтены правовой статус и самостоятельность действий, которыми обладают многосторонние природоохранные соглашения.  Некоторые члены напомнили о верховенстве конференций Сторон в управлении многосторонними природоохранными соглашениями и указали на необходимость изучения возможных вариантов решения вопросов, касающихся независимого правового и институционального статуса конвенций, в том случае, если ЮНЕП будет поручено выполнять особые координационные функции.  

10.
По мнению некоторых членов, ЮНЕП добилась лишь скромных успехов в работе, выходящей за рамки сотрудничества с правительствами, и в стимулировании других субъектов деятельности к активному участию в решении природоохранных проблем на региональном и национальном уровнях.  Необходимо обеспечить, чтобы основные группы, определенные в Повестке дня на XXI век (т.е. женщины, дети и молодежь, коренные народы, неправительственные организации, местные органы власти, рабочие и их профессиональные союзы, деловые и промышленные круги, научно-технические учреждения и фермеры), больше знали о ЮНЕП и имели более широкий доступ к ней.  

11.
Рамки и характер нынешнего мандата ЮНЕП ограничивают ее каталитическую роль в области оказания технического содействия и консультативных услуг в поддержку усилий в области развития.  По мнению некоторых членов, мандат ЮНЕП необходимо пересмотреть, с тем чтобы в него была включена и деятельность по стимулированию, являющаяся вкладом в процесс как осуществления, так и координации различных видов деятельности на всех уровнях.  Другие члены предостерегали от расширения мандата без предварительного гарантированного увеличения объема имеющихся ресурсов.  

С.  Финансирование
12.
Большинство членов Комитета придерживались того мнения, что, с учетом мандата ЮНЕП, Программа по-прежнему испытывает серьезную нехватку средств.  Некоторые из членов ссылались на очевидное сокращение объема взносов в Фонд окружающей среды ЮНЕП как на один из признаков последующего сокращения финансирования природоохранной деятельности со стороны доноров;  другие члены Комитета придерживались той точки зрения, что ЮНЕП приходится в настоящее время конкурировать с многосторонними природоохранными соглашениями и другими международными природоохранными механизмами в привлечении финансовых средств из одних и тех же источников.  Члены Комитета подчеркнули необходимость укрепления и стабилизации финансовой базы ЮНЕП.  Отдельные члены подчеркнули, что нынешние условия финансирования ЮНЕП не являются достаточными.  Некоторые члены Комитета считали, что существующая структура внесения добровольных взносов для финансирования деятельности ЮНЕП не соответствует имеющимся потребностям, а другие полагали, что расширение финансовой базы отнюдь не обязательно приведет к изменению добровольного характера взносов.  Другие члены Комитета подчеркивали необходимость совершенствования условий финансирования в соответствии с выводами, содержащимися в обзоре Совета управляющих по вопросам стратегии мобилизации ресурсов.  Отдельные члены ссылались на пункт 2 резолюции 53/242 Генеральной Ассамблеи, в котором поддерживается идея выделения стабильных, адекватных и предсказуемых финансовых ресурсов для расположенных в Найроби органов Организации Объединенных Наций.  

13.
Некоторые члены Комитета отметили, что необходимо изучить структуру расходования средств ЮНЕП в целях ее масштабной реструктуризации.  Один из вариантов достижения институциональной экономии средств потребует предварительного финансирования предлагаемого расширения законодательных полномочий до их утверждения;  другой вариант достижения экономии средств может заключаться в том, чтобы Найроби являлся местом расположения всех подразделений ЮНЕП.  

14.
Некоторые из членов Комитета считали, что финансирование экологической повестки дня Организации Объединенных Наций, в силу самой необходимости, должно основываться на принципе разделения бремени между всеми государствами - членами Организации Объединенных Наций.  Кроме того, это финансирование в существенной степени зависит от добровольных взносов.  Другие члены подчеркнули необходимость учета принципа общей, но дифференцированной ответственности.  В настоящее время в структуре финансирования экологической повестки дня имеются серьезные "перекосы".  На протяжении последних нескольких лет ассигнования из регулярного бюджета Организации Объединенных Наций в ЮНЕП застыли на одном уровне, несмотря на тот факт, что Генеральная Ассамблея существенно расширила сферу ответственности ЮНЕП.  Некоторые члены Комитета придерживались мнения, что существующий уровень финансирования представляется недостаточным для покрытия даже основных видов деятельности ЮНЕП.  Дополнительные усилия, направленные на решение глобальных природоохранных проблем, потребуют предоставления новых ресурсов для ЮНЕП.  

15.
Некоторые члены придерживались той точки зрения, что при рассмотрении вопросов международного экологического руководства Комитет имеет право рассматривать вопросы, относящиеся к деятельности Фонда глобальной окружающей среды (ФГОС).  При этом другие члены считали, что это выходит за рамки мандата его деятельности.  Некоторые члены полагали, что мандат и роль ФГОС требуют проведения соответствующего обзора.  По мнению представителей многих развивающихся стран, существующие механизмы ФГОС не отвечают их потребностям.  Некоторые члены предложили, что ЮНЕП как ведущий глобальный экологический орган должна играть главенствующую роль в процессе выработки стратегии ФГОС.  Некоторые члены Комитета отметили, что решения в отношении плана действий и стратегии ФГОС принимаются его Советом на основе руководящих принципов ФГОС, как это предусмотрено соответствующими конференциями Сторон.  Некоторые члены отметили, что доноры обеспокоены тем, что в случае радикального изменения структуры ФГОС, финансирование Фонда может прекратиться.  Некоторые члены Комитета полагали, что достижение охвата всех природоохранных аспектов устойчивого развития потребует расширения мандата ФГОС.  

16.
Некоторые члены подчеркнули, что необходимо сделать ссылку на положения Повестки дня на XXI век, где речь идет о целевом показателе в 0,7 процента валового внутреннего продукта на оказание официальной помощи в целях развития для финансирования устойчивого развития в целом, и выделения новых и дополнительных ресурсов для сохранения окружающей среды, в частности.  При этом отмечалось, что выделение финансовых средств на природоохранные цели не должно затрагивать другие приоритетные области развития.  С этой целью они настоятельно призвали развитые страны проявить необходимую политическую волю для выполнения взятых ими обязательств.  Другие члены Комитета высказали свои оговорки по этим вопросам.  

D.  Потребности и варианты
17.
Комитет считает, что международному сообществу следует разработать концептуальный подход для решения целого ряда экологических проблем в целях улучшения эффективности существующих институтов.  Одним из путей рассмотрения этого вопроса мог бы стать анализ того, как ЮНЕП может повысить эффективность своей деятельности, особенно в областях информации, контроля и оценки глобальных и региональных тенденций в состоянии окружающей среды и раннего предупреждения об экологических опасностях в целях полного осуществления резолюции 53/242 Генеральной Ассамблеи.

18.
Рост числа многосторонних природоохранных соглашений привел к диверсификации правил и суверенитетов, а разрыв между взятыми обязательствами и их выполнением увеличивается.  Большое число соглашений представляет собой огромное административное бремя для правительств всех стран, и в первую очередь развивающихся.  При таком положении дел необходимо стремиться к большей эффективности управления деятельностью в рамках многосторонних природоохранных соглашений в широком контексте международного экологического руководства.

19.
Существующая международная институциональная архитектура должна быть укреплена, с тем чтобы обратить вспять тенденции продолжающегося ухудшения глобальной окружающей среды.  Для достижения этой цели любое предложение о реформировании структуры международного экологического руководства должно пользоваться доверием, отражать новую степень политической воли на национальном и международном уровнях и подкрепляться адекватными финансовыми ресурсами изо всех источников.  Кроме того, для создания в большей мере интегрированного механизма ключевым требованием является согласованность.  В данных условиях для совершенствования институциональных структур международного экологического руководства требуется эволюционный подход с опорой на уже существующие структуры.  Резолюция 53/242 Генеральной Ассамблеи содержит руководящие принципы в этом отношении.

20.
ЮНЕП должна находиться в центре международного экологического руководства.  В соответствии с ее мандатом, определенным в Повестке дня на XXI век, Программе действий по дальнейшему осуществлению Повестки дня на XXI век и Найробийской декларации, ЮНЕП следует играть более значимую роль и способствовать эффективному выполнению обязательств, взятых на себя международным сообществом, а также обеспечивать согласованность и лучшую координацию между институтами, входящими в структуру международного экологического руководства, тем самым способствуя достижению целей устойчивого развития.

21.
Новая система руководства на основе укрепления ЮНЕП в Найроби должна быть транспарентной и демократичной.  Следует предпринять усилия по приданию Найроби статуса, аналогичного статусу других городов, в которых расположены штаб-квартиры организаций системы Организации Объединенных Наций, а также предусмотреть выделение адекватных ассигнований для ЮНЕП из регулярного бюджета Организации Объединенных Наций.  Следует обеспечить участие развивающихся стран в системе экологического руководства.  Существует необходимость разработать такой механизм экологического руководства, который способствовал бы взаимодействию среди всех соответствующих участников, представляющих правительственные и неправительственные организации, включая основные группы.  Нынешняя структура препятствует эффективному участию в ней министров и подрывает преемственность руководства.  Совет управляющих ЮНЕП/Глобальный форум по окружающей среде на уровне министров обладает потенциалом, позволяющим ему стать механизмом выработки общей политики.

22.
Некоторые члены Комитета выступили за рассмотрение вопроса о преобразовании ЮНЕП в специализированное учреждение, а другие не поддержали эту идею.  Необходимо провести критическую оценку этого варианта, предпочтительнее силами самого Комитета при содействии со стороны секретариата ЮНЕП.  Ряд членов высказались за рассмотрение вопроса о всеобщем членстве в контексте специализированного учреждения, другие же отметили, что этот вопрос следует рассматривать только применительно к Совету управляющих ЮНЕП.  Ряд членов заявили, что вопрос о всеобщем членстве и вопрос о специализированном учреждении не связаны друг с другом.  В то время как большинство было против создания нового учреждения на данном этапе, некоторые члены отметили, что не следует исключать такой возможности в будущем.  В долгосрочной перспективе можно было бы рассмотреть широкий спектр вариантов, и вопрос о них следует оставить открытым.  Ряд членов выступили за наделение ЮНЕП более широкими полномочиями в деле предоставления поддержки развивающимся странам в целях создания потенциала и передачи технологий для достижения природоохранных целей, направленных на устойчивое развитие, независимо от имеющихся вариантов.  Следует совершенствовать экологическое руководство на региональном уровне.   

23.
Необходимо изыскать пути значительного совершенствования координации деятельности всех соответствующих организаций, конвенций и соглашений под эгидой ЮНЕП.  Одним из возможных вариантов решения этой задачи может стать учет в программах работы всех международных организаций, в том числе международных финансовых институтов, вопросов природоохранной деятельности в контексте устойчивого развития.  Другим вариантом является усиление роли ЮНЕП в вопросах научной оценки, разработки законодательных актов и координации деятельности конвенций.  Усилия по повышению эффективности и совершенствованию координации в управлении многосторонними природоохранными соглашениями должны рассматриваться в широком контексте международного экологического руководства.  Некоторые члены Комитета вновь подтвердили точку зрения (отраженную в пункте 9 выше) относительно необходимости решения вопроса, касающегося независимого правового и институционального статуса конвенций, в том случае, если ЮНЕП будут предоставлены особые координационные функции.

24.
Некоторые члены Комитета призвали рассмотреть возможность разработки универсальных механизмов соблюдения и контроля за выполнением в рамках многосторонних природоохранных соглашений при координации ЮНЕП.  Другие указали на то, что подобная мера должна быть направлена на удовлетворение потребностей в наращивании потенциала развивающихся стран в целях осуществления, соблюдения и контроля за выполнением многосторонних природоохранных соглашений, членами которых они являются.  Следует уделять должное внимание национальным приоритетам и взятым обязательствам.  Некоторые члены Комитета подчеркнули, что в вопросах соблюдения следует добиваться равновесия между мандатом международных организаций и задачами, относящимися к юрисдикции национальных правительств.

25.
Учитывая имеющиеся проблемы в отношении координации, следует укрепить потенциал Группы по рациональному природопользованию для координации деятельности органов Организации Объединенных Наций.  Необходимо также рассмотреть вопрос о том, какое место в работе Группы будет занимать международное экологическое руководство в будущем.  Некоторые члены, ссылаясь на резолюцию 53/242 Генеральной Ассамблеи, указали на то, что сложности, с которыми сталкивается Группа, не должны остаться без надлежащего внимания.  

26.
В процессе обмена мнениями по вопросу о потребностях и вариантах члены Комитета выделили ряд основополагающих принципов.  Некоторые из них заявили, что следует не допускать принятия предложений, реализация которых может превратить природоохранную деятельность в инструмент подрывающий прерогативы каждой страны определять для себя долгосрочные приоритеты развития;  или вызвать противоречия между природоохранной деятельностью и социально-экономическим развитием в развивающихся странах;  или превратить усилия по охране окружающей среды в фактор, оправдывающий политику протекционизма.  Другие отметили, что необходимо должным образом учитывать сложные юридические аспекты охраны окружающей среды и рассматривать их в сбалансированной, реалистичной и сдержанной манере, особенно в том, что касается разработки природных ресурсов.  Некоторые подчеркнули, что в рамках мандата существующих руководящих органов ЮНЕП и их правил процедуры необходимо обеспечить участие основных групп как в работе ЮНЕП, так и при рассмотрении в будущем вопросов, связанных с международным экологическим руководством в целом.  

27.
Комитет отмечает, что он будет и далее вносить свой вклад в осуществление решения 21/21 Совета управляющих, характеризуя эти усилия как постоянно развивающийся процесс.  Доклад Председателя рассматривается в качестве "живого документа", отражающего характер этого процесса.  

- - - - -
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