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Рабочий документ, представленный Францией на Двадцать пятом Консультативном совещании по Договору об Антарктике (Варшава, 2002 г.)

Значимость Приложения VII к Мадридскому протоколу, посвященного вопросу регулирования туристической и неправительственной деятельности в районе Договора об Антарктике

1.
Туристическая деятельность в районе Антарктики постоянно развивается. Следует признать, что антарктический континент становится все более привлекательным для туристов. Действительно, за последние 20 лет их число неуклонно росло: в 1988 г. в Антарктике побывало более 10 000 туристов, т.е. больше, чем общая численность персонала, работающего на научных станциях и базах Антарктики. Около шестидесяти участков периодически принимают тех, кто путешествует по морю (на борту туристических судов может находиться до 1 700 пассажиров, а некоторые суда могут высаживать на определенные участки берега 800 пассажиров) или по воздуху.

Ввиду расширения масштабов этого явления Государства-участники Договора об Антарктике и Мадридского протокола, в целом, имеют возможность регулировать туристическую деятельность в Антарктике в целях осуществления контроля за экологическими последствиями этой деятельности. Статья 2 Мадридского протокола определяет район Договора об Антарктике как «природный заповедник,  предназначенный для мира и науки». С другой стороны, в Статье 3 указано, что деятельность необходимо планировать и осуществлять «таким образом, чтобы отдавать приоритетное значение научной деятельности и сохранять значимость Антарктики как района проведения таких исследований». Кроме того, в последней из этих Статей перечислены принципы охраны окружающей среды, а в Статье 6 Государства-участники призываются к сотрудничеству в планировании и осуществлении деятельности в районе южнее 60 градусов южной широты. Исходя из этих положений, мы можем считать, что регулирование такой деятельности является исключительным правом Государств-участников. Если бы туристическим операторам разрешили самим разрабатывать правила в этой области, это привело бы к снижению значения существующих правовых основ (действительно, несмотря на всю свою практическую привлекательность, разработанные правила Кодекса поведения не имеют никакой обязательной юридической силы).

При том, что вопрос туризма периодически поднимается на совещаниях Консультативных сторон, особенно при обсуждении проблемы ущерба окружающей среде, в последнее время он не рассматривался детально. В этой связи можно вспомнить, что официальному заседанию Сторон на XVII КСДА (Венеция, 1992 г.) предшествовала неофициальная двухдневная дискуссия по проблеме туризма (9 и 10 ноября 1992 г.). В тот год три государства (Франция, Чили, Италия) решили приступить к реализации совместной инициативы в целях подготовки проекта Приложения к Мадридскому протоколу об охране окружающей среды Антарктики, посвященного вопросу регулирования туристической и неправительственной деятельности на антарктическом континенте. Заинтересованность в проекте такого Приложения была обусловлена желанием применять глобальный подход к решению проблемы туристической деятельности в Антарктике.
Однако по этому вопросу не было достигнуто никакой договоренности. В результате существенного расширения туристической деятельности Государства-участники на своем XVIII Консультативном совещании (Киото, 1994 г.) решили не «создавать новых правил, а разработать руководство для посетителей Антарктики и для тех, кто планирует и осуществляет туристическую и неправительственную деятельность в этом регионе» (пункт 59 Заключительного отчета XVIII Консультативного совещания). Руководство по туризму было принято и включено в Рекомендацию XVIII-I, «Туризм и неправительственная деятельность, Приложения: Руководство для посетителей Антарктики, Руководство для тех, кто планирует и осуществляет туристическую и неправительственную деятельность в Антарктике» (Заключительный отчет XVIII Консультативного совещания по Договору об Антарктике (Киото, 1994 г.)).

С тех пор Консультативные стороны не смогли принять никаких новых мер регулирования специально для туристической деятельности. Попытки предпринимались только в отношении распространения данных о туристах. Так, Рекомендация XIX-3 касается отчетов о туристической и неправительственной деятельности (Заключительный отчет XIХ Консультативного совещания по Договору об Антарктике (Сеул, 1995 г.)). Аналогично, Резолюция XXI-3 касается Стандартной формы предварительного уведомления и последующего отчета о туристической и неправительственной деятельности в Антарктике (Заключительный отчет XХI Консультативного совещания по Договору об Антарктике (Крайстчерч, 1997 г.)). Позднее Консультативные стороны призвали Государства-участников и Неконсультативные стороны, которые еще не стали Сторонами Мадридского протокола, и особенно тех, с территории которых организуется туристическая деятельность в Антарктике, как можно скорее, присоединиться к Мадридскому протоколу (Резолюция 6 (1999) – Присоединение Неконсультативных сторон к Протоколу об охране окружающей среде, Заключительный отчет XХIII Консультативного совещания по Договору об Антарктике (Лима, 1999 г.)).

На последнем Консультативном совещании был поднят вопрос о разнообразии туристической деятельности, поскольку это выдвигает новые задачи в области ее регулирования. Консультативные стороны осознали значение надлежащего регулирования туризма в Антарктике и решили, что проблему туризма следует подробно обсудить на XXV Консультативном совещании по Договору об Антарктике (Варшава, 2002 г.).

2. Франция считает, что повторное изучение вопроса о регулировании Государствами-участниками туризма в Антарктике имеет первоочередное значение с учетом рисков, связанных с этой деятельностью. Туристическая деятельность может быть причиной ущерба окружающей среде Антарктики, а также зависящих от нее и связанных с ней экосистем. Кроме того, эта коммерческая деятельность может помешать научным исследованиям, которые проводятся в районе Договора об Антарктике. Таким образом, можно было бы считать, что присутствие туристов нежелательно и что туризм в районе южнее 60 градусов южной широты следует запретить. Такое экстремальное решение стало бы признанием относительной беспомощности, поскольку это было бы равносильно признанию того, что Консультативные стороны не в состоянии регулировать осуществление единственной коммерческой деятельности, которая сейчас развивается в районе Договора об Антарктике.

Договор об Антарктике не касается туризма, а Мадридский протокол не содержит конкретных положений о туризме. Однако в силу своего общего характера положения Мадридского протокола применимы к тем, что направляется в район Договора об Антарктике, будь-то для проведения научных исследований, осуществления технической поддержки или исключительно в туристических целях. Тем не менее, факт остается фактом: эти правила не были разработаны специально для туризма. Не отрицая значимости правил Мадридского протокола, можно все же пожалеть о том, что вопрос о туризме не был поднят в рамках этого инструмента, целью которого, если вспомнить, является «всеобъемлющая охрана окружающей среды Антарктики и зависящих от нее и связанных с ней экосистем» (Статья 2 Протокола). Действительно, представляется, что правила Мадридского протокола, касающиеся охраны окружающей среды, можно было бы усилить, чтобы обеспечить более полный охват туристической деятельности. На самом деле, необходимо принять меры к тому, чтобы эта деятельность не мешала осуществляемым в Антарктике научным исследованиям, поскольку «деятельность должна планироваться и осуществляться в районе действия Договора об Антарктике таким образом, чтобы отдавать приоритетное значение научной деятельности и сохранять значимость Антарктики как района проведения таких исследований, включая исследования, необходимые для понимания глобальной окружающей среды» (пункт 3 Статьи 3 Протокола). Не менее важно то, что туризм не является причиной ущерба окружающей среде, поскольку «охрана окружающей среды Антарктики и зависящих от нее и связанных с ней экосистем и непреходящая ценность Антарктики, включая первозданность ее природы и ее эстетическую ценность и значимость как района проведения научных исследований, […] должны являться одним из основных факторов, принимаемых во внимание при планировании и осуществлении любой деятельности в районе действия Договора об Антарктике» (пункт 1 Статьи 3 Протокола). Помимо поиска правил, которые стоит изучить и принять, необходимо понять, как их следует принимать.

3. В этой связи Франция рекомендует подготовить отдельное приложение или приложение к Мадридскому протоколу, касающееся еще нерешенных проблем туризма.

1. Франция планирует представить на следующем Консультативном совещании проект приложения или иной регулирующий документ аналогичного назначения, касающийся туристической и неправительственной деятельности в районе Договора об Антарктике. Для выполнения этой задачи Франция также планирует собрать всю соответствующую информацию и все рабочие документы, представленные на разных Консультативных совещаниях.

В этой связи, по мнению Франции, было бы полезно чтобы Совещание Консультативных сторон предложило всем делегациям, особо заинтересованных в туристической деятельности, связаться с французской делегацией. Работа по подготовке такого приложения должна быть проведена в рамках Специальной рабочей группы.

В ее состав могут войти специалисты-представители всех Консультативных сторон, выразивших желание принять участие в работе этой группы. На первом этапе работы было бы целесообразно обсудить отдельные предложения в сети Интернет. Особого внимания заслуживают такие вопросы, как: a) необходимость регулирования туризма, b) общая схема такого регулирования, c) содержание регулирования. На втором этапе можно было бы провести консультации с экспертами по этому вопросу.

Франция предлагает взять на себя роль координатора этой рабочей группы и таким образом внести вклад в подготовку дискуссий, которые должны состояться на XXVI Консультативном совещании по Договору об Антарктике, в ходе которого могут быть представлены и рассмотрены результаты работы группы.
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