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Регулирование наземной инфраструктуры в поддержку антарктического туризма

Рабочий документ, представленный Новой Зеландией и Австралией

Настоящий Рабочий документ задуман как продолжение дискуссий по вопросу регулирования наземной инфраструктуры в поддержку антарктического туризма, которые ведутся Консультативными сторонами. Он (1) напоминает об основных моментах предшествующего обсуждения этой темы Сторонами и приглашенными Экспертами, (2) содержит детальный анализ некоторых существующих подходов и (3) формулирует ряд вопросов, целесообразных для изучения.

Обсуждение проблемы в рамках Системы Договора об Антарктике

Участники Совещания экспертов Договора об Антарктике по вопросам туризма и неправительственной деятельности в Антарктике (СЭДА), которое состоялось в Тромсе 23-25 марта 2004 г. в соответствии с Решением 5 XXVI КСДА, согласились с тем, что в рамках Системы Договора об Антарктике (СДА) необходимо провести дальнейшее обсуждение нормативных основ туристической и неправительственной деятельности в Антарктике, и подчеркнули, что «создание нормативной базы этой индустрии является основной обязанностью Государств-участников».

Вопрос о наземных туристических объектах был поднят Новой Зеландией в рамках Темы III «Юрисдикция, саморегулирование туристической индустрии, анализ существующих правовых основ и определение имеющихся пробелов». Новая Зеландия прокомментировала проблемы юрисдикции, которые могут возникнуть в связи с наземной инфраструктурой в поддержку туризма, а также возможные притязания на собственность и узуфрукт (т.е. долгосрочное использование какой-либо территории в частных интересах может рассматриваться как основание для предъявления юридических прав на использование и извлечение прибыли из этой территории), что может повлечь угрозу разрушения Системы Договора об Антарктике.
  

Отметив, что в Протоколе по окружающей среде нет четкого запрета на создание частных или коммерческих наземных объектов, участники Совещания экспертов, тем не менее, утверждали в ходе обсуждений, что тот факт, что Антарктика определена в Протоколе в качестве «природного заповедника» (Статья I), и природоохранные принципы Протокола (Статья III) позволяют провести различие между туристической и научной деятельностью. Те, кто выдвигали этот аргумент, заявляли о том, что необходимо отдавать приоритетное значение научной деятельности и что это должно найти отражение во внутренних юридических процедурах Государств-участников. Некоторые участники предлагали Сторонам договориться о выдаче разрешений только на те виды ненаучной деятельности, которые оказывают не более чем незначительное или ограниченное по времени воздействие. Как отметила одна из Сторон, возведение постоянных туристических объектов не соответствует ее внутреннему законодательству, поскольку все выданные ею разрешения ограничивались определенным периодом времени. По замечанию другой Стороны, важно не допустить создания двойной системы ОВОС.

Обсуждение проблемы наземной инфраструктуры в поддержку туризма было продолжено в рамках Рабочей группы по туризму на XXVII КСДА в Кейптауне, где был заслушан Отчет Председателя СЭДА. Как отметила Международная ассоциация антарктических туристических операторов (МААТО), ее члены обязались соблюдать принцип, согласно которому планируемая ими деятельность должна наносить не более чем незначительное или ограниченное по времени воздействие на окружающую среду Антарктики, и с 2004 г. это нашло отражение в поправках к уставу МААТО. Было также отмечено, что строительство любого сооружения требует проведения ВООС. Было предложено возможное определение наземного туризма как «создания постоянных или полупостоянных объектов инфраструктуры на суше в целях содействия развитию и поддержки туризма».

На XXVIII КСДА три Стороны (Австралия, Германия и Новая Зеландия) и один Эксперт (Коалиция по Антарктике и Южному океану (АСОК)) представили документы, в которых рассматривались различные аспекты наземного туризма
. Как констатировала Рабочая группа, проблема наземного туризма, связанного с постоянными объектами инфраструктуры в Антарктике, требует своего решения. Многие делегации были готовы рекомендовать Сторонам выполнять Протокол по окружающей среде таким образом, чтобы не допускать строительства инфраструктурных объектов в поддержку деятельности, предусматривающей, главным образом, организацию или поддержку туризма. Некоторые Стороны потребовали проведения более глубокого анализа и отметили, что КСДА должно уделить больше времени обсуждению этого вопроса до того, как решит, нужно ли принимать меры, налагающие обязательства. Участники согласились вернуться к этой теме на XXIX КСДА.

1)
Основные моменты обсуждения проблемы наземного туризма

Туризм – один из основных видов деятельности в Районе Договора об Антарктике. Туризм продолжает быстро развиваться и диверсифицироваться, а туристическая индустрия становится все более важным фактором в этом регионе. В целом, Консультативные стороны согласились с тем, что туризм будет и впредь существовать в Антарктике и что его необходимо регулировать в целях сохранения непреходящих ценностей Антарктики и ее значимости как района проведения научных исследований.  

Юридическая приемлемость наземного туризма

Позиция Германии на XXVIII КСДА
 заключалась в том, что, если рассматривать в совокупности Договор об Антарктике и Протокол, то есть основания предполагать, что с точки зрения международного права наземный туризм в Антарктике является недопустимой деятельностью. И хотя в Протоколе однозначно говорится о том, что туризм, в целом, является допустимым видом деятельности, наземный туризм представляет собой новую форму туризма, несовместимую с природоохранными принципами, изложенными в пункте 1 Статьи 3. В случае осуществления деятельности, которая может наносить вред окружающей среде и последствия которой еще не исследованы, применение предупредительного подхода соответствует упреждающим принципам Системы Договора об Антарктике и отвечает целям  Протокола.

Воздействие на окружающую среду
В ходе обсуждений, состоявшихся на сегодняшний день, позиция многих, хотя и не всех, Сторон заключалась в том, что Протокол и его «природоохранные принципы» (Статья 3) устанавливают четкую иерархию ценностей, с учетом которых следует оценивать предполагаемую деятельность. Протокол определяет Антарктику как «природный заповедник, предназначенный для мира и науки». В соответствии с природоохранными принципами, «непреходящая  ценность»  Антарктики, включая  «первозданность  ее природы и ее эстетическую ценность и значимость как района проведения научных исследований, в частности  исследований, необходимых для понимания глобальной окружающей среды,  должны являться одним из основных факторов, принимаемых во внимание при планировании и осуществлении любой деятельности в районе действия Договора об Антарктике».
  Туризм признается в качестве законной деятельности, если он организован в соответствии с этими принципами.

По мнению ряда Сторон, создание постоянных или полупостоянных объектов инфраструктуры в целях содействия развитию или поддержки туризма в Антарктике не соответствует ни статусу Антарктики  как «природного заповедника», ни задаче охраны «первозданности ее природы и ее эстетических ценностей и ее значимости как района проведения научных исследований». Наука, благодаря сформулированным в Договоре требованиям совместного использования научных результатов, обеспечивает положительный эффект для всех Сторон, в то время как туризм не проходит такую проверку. Более того, когда предложения о создании объектов научной инфраструктуры поступают на рассмотрение КООС в виде ВООС, одним из главных факторов, которые принимаются во внимание, является то, что вклад таких объектов в научные исследования «необходимые для понимания глобальной окружающей среды» (Статья III Протокола) перевешивает их отрицательное воздействие на окружающую среду.

Юрисдикция
Ключевым положением Договора об Антарктике по-прежнему является Статья IV, из которой следует, что претензии на территориальный суверенитет не могут быть ни расширены, ни сокращены в течение срока действия Договора, и которая служила основанием для того, чтобы не рассматривать споры, касающиеся таких претензий. На Вашингтонской конференции 1959 года не было сформулировано никаких согласованных правил относительно осуществления юрисдикции в Антарктике, и, как предусмотрено в Статье VIII Договора, в случае возникновения спора относительно осуществления  юрисдикции заинтересованные страны «немедленно консультируются между собой с целью достижения взаимоприемлемого решения».

По замечанию АСОК, потенциально важным вопросом юрисдикции являются последствия инкриминируемого преступления (или гражданского иска) с участием граждан разных государств, осуществляющих наземную деятельность в Антарктике, где нет ни общепринятого государства территориальной юрисдикции, ни государства флага, осуществляющего юрисдикцию (и где могут быть также заявлены претензии на юрисдикцию с точки зрения суверенитета). 
 

Права собственности

Возведение частных или коммерческих наземных объектов в Антарктике поднимает также вопрос о правах частной собственности на антарктическом континенте. Частное лицо может захотеть продать объект антарктической инфраструктуры или осуществить свое право на этот объект инфраструктуры по отношению к другому лицу. Это может создать давление внутри страны с тем, чтобы  страна подтвердила такое право частной собственности, поскольку приведение в действие прав частной собственности зависит от  территориального суверенитета. По некоторым утверждениям, существующие правовые основы СДА недостаточны для эффективного урегулирования этой ситуации.  

Права узуфрукта
При наличии объектов туристической инфраструктуры также существует возможность того, что частный оператор может попытаться осуществить свои права на их использование. Если туроператоры давно осуществляют коммерческую деятельность в определенном районе, предположение о том, что у них есть право эксклюзивного доступа к участкам или эксклюзивные полномочия на управление может привести к тому, что они обратятся в суд с целью принудительного осуществления этих прав. Так, в ходе СЭДА МААТО утверждала, что одна из туристических компаний успешно работает в течение двадцати лет «и нужно, чтобы у нее была возможность продолжения работы».
  

2)
Возможные подходы к регулированию наземного туризма в будущем
Саморегулирование

Как отмечалось выше, МААТО внесла изменения в свой устав с тем, чтобы осуществляемая ее членами запланированная деятельность не оказывала более чем незначительное или ограниченное по времени воздействие на окружающую среду Антарктики
. В настоящее время МААТО играет важную роль в установлении и поддержании стандартов туристической индустрии, и участники СЭДА подтвердили большое значение этой роли. Тем не менее, участники совещания подтвердили также и то, что формирование нормативной базы туристической индустрии является, прежде всего, обязанностью Государств-участников. 

Еще одно практическое соображение заключается в том, что членами МААТО являются не все компании, занимающиеся антарктическим туризмом. Кроме того, поскольку в МААТО входят участники рынка туристической индустрии, здесь есть возможность для возникновения конфликта интересов.  

Другой концептуальной проблемой является то, что, если КСДА делегирует неправительственной организации ответственность за регулирование деятельности ее членов в Антарктике, то это приведет к подрыву авторитета Системы Договора об Антарктике.  

Добровольное ограничение

На XXVIII КСДА было внесено предложение о том, чтобы Стороны добровольно отказались от выдачи разрешений на строительство постоянных объектов наземной инфраструктуры в поддержку туризма и неправительственной деятельности. Многие Стороны активно поддержали применение такого подхода до того, как завершатся дальнейшие дискуссии по этому вопросу. По существу, в соответствии с этим подходом государство получает свободу действий в части выдачи разрешений на создание объектов туристической инфраструктуры. 

Принцип добровольного ограничения дает в распоряжение Сторон четкий способ установления временного «моратория» на развитие такой инфраструктуры. Этот принцип, подкрепленный формулировками, которые приведены в отчете КСДА, может быть полезным, но не является исчерпывающим, поскольку он все же позволяет частным лицам и организациям обращаться за разрешением к разным Сторонам до тех пор, пока их заявка не будет удовлетворена. В то время как одна юрисдикция решит отказать в выдаче разрешения, другая может одобрить ту же заявку.

Обязательная Мера

Наибольший эффект даст обязательная для всех Сторон Мера, запрещающая создание туристической инфраструктуры в Антарктике. Кроме того, это было бы в соответствии с историческим подходом к охране Антарктики, принятым в рамках СДА, отражением которого является установленный Протоколом запрет на разработку минеральных ресурсов.  

Серьезный недостаток такого подхода заключается в том, что Меры, по своему характеру, иногда требуют длительного периода переговоров, а затем дополнительного времени для вступления в силу даже после того, как их одобрят все Стороны. А до тех пор, пока такая Мера не вступит в силу, может возникнуть множество возможностей для осуществления строительства, поэтому, несмотря на то, что Мера является оптимальным результатом, ей должна предшествовать Резолюция, обеспечивающая временный режим охраны.

Резолюция

Резолюцию, настоятельно рекомендующую Сторонам не утверждать предложения о создании объектов наземной инфраструктуры в поддержку туризма, вполне реально принять в относительно короткие сроки. Кроме того, многим Сторонам это будет очень удобно с точки зрения их внутренних правовых процедур.  Несколько Сторон заявили о том, что в отсутствие возможности использования соответствующего документа КСДА, им будет проблематично запретить строительство постоянных и полупостоянных объектов, предназначенных для туристической и иной неправительственной деятельности с учетом действующего внутреннего законодательства их стран.

3)
Вопросы для обсуждения

На XXIX КСДА было бы полезно рассмотреть следующие вопросы:
1)
Текущая ситуация:

· Каковы современные масштабы и тенденции наземного туризма в Антарктике?

· Знают ли Стороны/Эксперты о предложениях по созданию объектов наземной инфраструктуры в поддержку туризма?

· Какой уровень оценки воздействия на окружающую среду применяется в рамках системы выдачи разрешений на осуществление предполагаемой наземной туристической деятельности (ПрООС, ПООС или ВООС)?

· Несут ли национальные программы какую-либо ответственность за туристов, которых они размещают на своих антарктических станциях?

2)
Возможные последствия дальнейшего развития событий:

· Как объекты наземной инфраструктуры в поддержку туризма влияют на национальные программы?

· Каковы вероятные кумулятивные воздействия на окружающую среду временных или постоянных наземных туристических объектов и видов деятельности?

· Являются ли объекты наземной инфраструктуры в поддержку туризма концептуально несовместимыми с обязательством по охране первозданности природы и эстетических ценностей Антарктики?

· Какие последствия для Системы Договора об Антарктике могут иметь проблемы юрисдикции, связанные с наземным туризмом?

� Отчет Председателя Совещания экспертов Договора об Антарктике по вопросам туризма и неправительственной деятельности в Антарктике, с. 3.


� Документ № 7 Совещания экспертов Договора об Антарктике «Анализ существующих правовых основ управления туризмом и неправительственной деятельностью в Антарктике: вопросы, предложения и замечания».


� Заключительный отчет XXVIII Консультативного совещания по Договору об Антарктике, пункты 164-172.


� Информационный документ 20 «Допустимость наземного туризма в Антарктике с учетом международного права».


� Протокол по охране окружающей среды к Договору об Антарктике, Статья III.


� Информационный документ № 71, представленный на XXVIII КСДА «Некоторые правовые проблемы, возникающие в связи с туризмом в Антарктике»


� Отчет Председателя Совещания экспертов Договора об Антарктике по вопросам туризма и неправительственной деятельности в Антарктике, с. 11.


� Устав МААТО от 2 мая 2004 г., Статья II, Раздел E.
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