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Проект
Концепция проекта федерального закона 

«Об Арктической зоне Российской Федерации»

1. Идея и цель законопроекта.

Идея законопроекта заключается в совершенствовании законодательного регулирования регионального развития в целях обеспечения устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации (далее – Арктическая зона).
Законопроект направлен на:
· улучшение качества жизни населения в Арктической зоне, в том числе коренного;

· предупреждение и преодоление возможных кризисов социального и экономического воспроизводства, связанных с сырьевой ориентацией и спецификой региона;

· эффективное использование сырьевых ресурсов Арктической зоны;
· обеспечение экологической сбалансированности природопользования (рационального природопользования и охраны окружающей среды);

· сохранение и развитие Северного морского пути как национальной магистрали России в Арктике.
2. Предмет правового регулирования.
Предметом правового регулирования законопроекта являются отдельные стороны общественных отношений, связанных с реализацией государственной политики устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации. 
В законопроекте предполагается дать определение Арктической зоны Российской Федерации, обозначить ее границы, предложить понятийный аппарат, отражающий специфику предмета правового регулирования.
Законопроектом должно быть предусмотрено внесение изменений в отдельные законодательные акты в связи с особенностями регулирования устойчивого развития в Арктической зоне Российской Федерации:

- в Федеральный закон от 25.10.2002 г. № 125-ФЗ «О жилищных субсидиях гражданам, выезжающим из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей». Необходимо предусмотреть, в том числе, механизмы обеспечения жильем работников после окончания срока трудового соглашения;
- в Федеральный закон «О соглашениях о разделе продукции» от 30.12.1995 N225-ФЗ. Должны быть определены участки приоритетного развития, обеспечивающие инфраструктурную связность региона (развитие Северного морского пути), а также рыночные механизмы воспроизводства ресурсной базы региона; 

- в Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Поправки должны быть направлены на закрепление особенностей образования и функционирования муниципальных образований в условиях Арктической зоны;
- в Федеральный закон «Об экологической экспертизе» от 23.11.1995 N 174-ФЗ. Должны быть установлены режимы экологической защиты арктических территорий и дифференцированных требований к природопользованию и экономической деятельности, ориентированных на поддержание комфортной среды проживания населения, сохранение и воспроизводство животного и растительного мира и их генетического фонда.
Законопроект должен определить внутреннюю (южную) границу Арктической зоны. Несмотря на огромный вклад Арктики в благосостояние России, в настоящее время отсутствует правовой акт Российской Федерации, определяющий внутреннюю границу Арктической зоны. Это препятствует разработке и осуществлению необходимых мероприятий, направленных на социально-экономическое развитие Арктики как особого объекта государственного регулирования, затрудняет ведение единой государственной региональной политики вдоль всего российского побережья Северного Ледовитого океана. 
Арктическая зона характеризуется набором факторов (особенностей), которые обусловливают необходимость специальной государственной региональной политики в целях устойчивого развития. В соответствии с Концепцией государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 07.03.2000 г. № 198, районы Арктической зоны России требуют специальных мер государственной поддержки, установления специального режима природопользования.

В условиях Арктической зоны возрастают требования не только к наличию долгосрочных программных документов, но и к качеству их проработанности и согласованности. В этой связи, в качестве механизмов долгосрочного стратегирования устойчивого развития необходимо предусмотреть разработку:
· Стратегии устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации;
· Схемы территориального планирования Арктической зоны Российской Федерации;

· целевых региональных программ, разрабатываемых на основе Стратегии устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации.

3. Круг лиц, на которых распространяется действие законопроекта.
Действие законопроекта распространяется на федеральные и региональные органы государственной власти, органы местного самоуправления, физические и юридические лица, осуществляющие деятельность в Арктической зоне Российской Федерации.
4. Место будущего закона в системе действующего законодательства.
В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 15.03.2000г. № 511 «О классификации правовых актов» законопроект относится к отрасли законодательства об отдельных регионах Российской Федерации (010.070.080).

Законопроект направлен на реализацию пункта «е» статьи 71 Конституции Российской Федерации об установлении основ федеральной политики и федеральных программ в области государственного, экономического, экологического, социального, культурного и национального развития Российской Федерации.

5. Общая характеристика и оценка состояния правового регулирования соответствующих правоотношений.
Правовое регулирование на территории Арктической зоны осуществляется в соответствии с положениями Конституции Российской Федерации, других федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации. 
Действующим законодательством решаются отдельные вопросы (главным образом – социального характера) в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. По определению территории Арктической зоны являются частью этих районов. Таким образом, вопросы социального характера будут решаться в рамках уже имеющейся законодательной базы.

Так, закон от 19.02.1993 г. № 4520-1 «О гарантиях и компенсациях для лиц, работающих и проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях» устанавливает государственные гарантии и компенсации по возмещению дополнительных материальных затрат гражданам в связи с работой и проживанием в экстремальных природно-климатических условиях Севера.

Трудовые отношения, касающиеся лиц, работающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях (в том числе и в Арктической зоне) регулируются Трудовым кодексом Российской Федерации от 30.12.2001 № 197-ФЗ.

Таким же образом вопросы о трудовых пенсиях решаются в рамках Федерального закона от 17.12.2001 г. № 173-ФЗ «О трудовых пенсиях в Российской Федерации», Федерального закона от 29.11.2003 г. № 154-ФЗ «Об увеличении базовой части трудовой пенсии лицам, проживающим в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях».

Условия предоставления и порядок определения размера жилищных субсидий, выделяемых за счет средств федерального бюджета гражданам Российской Федерации, выезжающим из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей, определяются Федеральным законом от 25.10.2002 г. № 125-ФЗ «О жилищных субсидиях гражданам, выезжающим из районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностей».

Правовые, экономические и организационные основы государственной политики содействия занятости населения, в том числе гарантии государства по реализации конституционных прав граждан Российской Федерации на труд и социальную защиту от безработицы определяются законом от 19.04.1991 г. №1032-1 «О занятости населения в Российской Федерации».
Специфика налогообложения в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях определяется Налоговым кодексом (часть вторая) Российской Федерации от 05.08.2000 г. № 117-ФЗ (далее – Налоговый кодекс).

Необходимо отметить, что особенности государственного регулирования на Крайнем Севере сводятся, главным образом, к северным надбавкам и коэффициентам и некоторым другим льготам (например, проезд сотрудника к месту отпуска и обратно за счет работодателя). Так, пунктом 12 статьи 255 Налогового кодекса в расходы налогоплательщика на оплату труда включаются надбавки за непрерывный стаж работы в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях.

Законодательное регулирование развития районов Севера не носит системного характера. В настоящее время отсутствует законодательно утвержденная система мер по социально-экономическому развитию Севера и, соответственно, Арктической зоны Российской Федерации.

Основы государственного регулирования на Севере устанавливались Федеральным законом от 19.06.96 г. № 78-ФЗ «Об основах государственного регулирования социально-экономического развития Севера Российской Федерации» (далее - закон № 78-ФЗ). Однако он был признан утратившим силу в соответствии с пунктом 38 статьи 156 Федерального закона от 22.08.2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Закон № 78-ФЗ не содержал дифференцированной системы мер по региональному развитию Севера. Пунктом 1 статьи 1 этого закона «Север» определялся как высокоширотная часть территории Российской Федерации, характеризующаяся суровыми природно-климатическими условиями и повышенными затратами на производство продукции и жизнеобеспечение населения. Таким образом к Северу можно было отнести полностью или частично территории 27 субъектов Российской Федерации с общей площадью 11,9 млн. км2 (70% территории Российской Федерации). Вместо принципа дифференцированной региональной политики, который основывается на необходимости типологии регионов, статьей 3 закона № 78-ФЗ утверждался принцип селективности государственной поддержки производства на Севере. При этом под селективностью понималась поддержка в первую очередь организаций, обеспечивающих государственные нужды, а также участвующих в решении социальных задач. Фактически, государственная политика была нацелена на предотвращение социального кризиса, а не на активную политику развития региона.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 7 марта 2000г. № 198 была утверждена Концепция государственной поддержки экономического и социального развития районов Севера (далее – Концепция). В абзаце 3 части II Концепции утверждается, что сложившаяся система государственной поддержки вошла в противоречие с развивающимися экономическими и федеративными отношениями. Она недостаточно учитывает произошедшие изменения в экономике России, продолжает сохранять многие черты старой административно-командной модели, в том числе: аморфность в определении самого объекта поддержки – «районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности». 

В Концепции появился раздел об особенностях государственной поддержки развития районов Арктической зоны России (пункт 7 раздела IV). В разделе III Концепции была поставлена задача по усилению влияния федерального центра на социально-экономические процессы в Арктической зоне, поддержание устойчивого и безопасного функционирования Северного морского пути.

Таким образом, в настоящее время отсутствует законодательное регулирование регионального развития в Арктической зоне. Старые механизмы поддержки районов Севера упразднены, а новые еще не выработаны.

Условия Арктической зоны требуют законодательного закрепления основ, механизмов и инструментов государственного регулирования устойчивого развития.

6. Анализ российской и зарубежной правоприменительной практики.
В мировой практике, как правило, действуют единые правовые основы государственного регулирования регионального развития в Арктике и осуществляется единая государственная арктическая политика. 
Российская Арктическая зона состоит из территорий 8 субъектов Российской Федерации, в каждом из которых есть свой «основной документ» - конституция или устав. При этом содержание этих документов показывает, что механизмы межрегионального взаимодействия и сотрудничества субъектов Российской Федерации в Арктической зоне в должной степени не прописаны. Фактически это означает, что единая региональная государственная политика в Арктической зоне не имеет законодательных основ ни на федеральном, ни на региональном уровнях. Можно констатировать, что Арктическая зона Российской Федерации не является единой региональной единицей страны, центром или сосредоточием слаженного, взаимовыгодного процесса регионального развития.

Вопрос о единстве регионального пространства не решается на уровне субъектов Российской Федерации в связи с тем, что административные связи или барьеры оказываются сильнее геоэкономической, геополитической целесообразности осуществления в Арктике единой и скоординированной государственной политики. Затрудняется выработка дифференцированных мер государственного регулирования внутри арктического региона, поскольку внутренняя (южная) граница арктической зоны не совпадает с административными границами. За рамками, соответственно, остаются и вопросы о необходимости обеспечения инфраструктурной связности региона, затрудняется разработка и реализация концептуальных документов в отношении Арктической зоны.
Между тем, за последние 15 лет в мировом сообществе сформировалась устойчивая позиция, согласно которой Арктический регион представляет собой площадку сотрудничества восьми арктических стран – Дании, Исландии, Канады, Норвегии, России, США, Финляндии и Швеции. 

Единая международная арктическая политика начала формироваться после окончания «холодной войны». В 1989г. началось сотрудничество восьми арктических государств по экологическим вопросам, а в 1991г. была принята Стратегия защиты арктической окружающей среды (в Рованиеми, Финляндия). 19 сентября 1996 года в Оттаве была подписана Международная декларация об учреждении межправительственного Арктического совета. В декларации отмечено, что Арктический совет должен заниматься общими для всех вопросами, за исключением военных.

Опыт арктических стран показывает, что во многих из них есть стратегии развития, отражающие как внутренние, так и внешние позиции. Здесь необходимо отметить, что выработка единой арктической политики за рубежом становится возможной, как правило, в связи с наличием единого правового поля в высокоширотных районах.

На Севере Канады расположено 3 административные единицы (все они называются «территориями») – Юкон, Северо-Западные территории и Нунавут. В целом, Канада состоит из 10 провинций и 3 территорий. Отличие территорий от провинций заключается в том, что они полностью находятся под юрисдикцией Правительства Канады с соответствующим федеральным правовым регулированием. 
В США к Арктике относится один штат – Аляска, который имеет собственную конституцию. 
В Гренландии и на Фарерских островах (Дания) установлен специальный режим государственного самоуправления. 
Практически все европейские арктические страны по климатическим признакам несопоставимы с Гренландией, Аляской, Канадой и Россией. Тем не менее, европейская Арктика тоже однородна в правовом отношении. Хотя сравнительно небольшая площадь большинства европейских арктических стран упрощает государственное управление процессами развития в Арктической зоне. 

7. Социально-экономические, политические, юридические и иные последствия реализации будущего закона.
Принятие законопроекта обеспечит нормативные, правовые и институциональные условия для долгосрочного устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации при условии сохранения природных экосистем, естественных ландшафтов и их биологического разнообразия. 

Принятие законопроекта будет способствовать повышению качества разработки и реализации долгосрочной Стратегии устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации на базе национальных приоритетов и согласования стратегических интересов арктических субъектов Российской Федерации, отраслевых и инфраструктурных проектов и программ федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации. В результате повысится эффективность реализации имеющегося природно-ресурсного потенциала Арктической зоны.
Вступление в силу законопроекта улучшит взаимодействие между федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

Активизируется международное сотрудничество в глобальном арктическом регионе, увеличится объем инвестиций в экономику Арктики при одновременном улучшении показателей качества жизни населения (в том числе коренных малочисленных народов), обеспечении экологической безопасности и сбалансированности природопользования. Принятие законопроекта будет способствовать снижению риска возникновения кризисов социального и экономического воспроизводства, связанных с сырьевой ориентацией региона.
