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Роль коммуникации в устойчивом развитии территории 

(на примере Байкальской природной территории)

Панова Е.В.

Государственная дума Российской Федерации, Москва, Российская Федерация.

Аннотация. Современное общество переживает трансформацию существующей 
системы управления. На смену модели индустриального роста пришла концепция 
устойчивого развития. Ее стратегической целью является достижение баланса 
между экономикой, экологической устойчивостью и социальной ответственностью1. 
Таким образом, сама природа устойчивости подразумевает коммуникации и взаи-
модействие. Целью данного исследования является анализ устойчивого развития 
Байкальской природной территории и роль коммуникаций в этом процессе. В работе 
автор обращался к российским и зарубежным исследованиям, по вопросам устойчивого 
развития и его коммуникативной составляющей. В практической части автор проводит 
оценку социальной, экономической и экологической устойчивости, предлагает типы 
стратегий устойчивого развития, основанные на коммуникации. Результаты проведен-
ного анализа позволяют говорить о недостаточной устойчивости развития Байкальской 
природной территории, что способствует возникновению острых дискуссии относи-
тельно будущего. Ее участниками являются различные субъекты. Их цели, уровень
знаний и ресурс власти различны, что влияет на готовность к структурным изменениям 
и не исключает конфликта ценностей между участниками. Оценка принимаемых мер 
позволяет определить несколько типов стратегий управления устойчивым развитием 
территории: регулятивный, программный, научно-исследовательский, координа-
ционный, рефлексивный, коммуникативно-управленческий. Автор считает, что при 
высокой амбивалентности достижению устойчивости способствуют стратегические 
экологические коммуникации.
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Введение. Устойчивое развитие стало значимой стратегией будущего, под-
разумевающей удовлетворение сегодняшних потребностей с заботой о финансо-
вых, человеческих и природных ресурсах завтрашнего дня [Караганов; Ragauskas 
et al.]. Впервые данный термин был закреплен в 1987 году Международной ко-
миссией по окружающей среде и развитию1. Сегодня его понимание подразу-
мевает учет социальных, экономических и экологических факторов [Марфенин; 
Шелехов; Панова 2022; Meadowcroft].

Отдельно стоит отметить, что управление устойчивым развитием предлагает 
процесс «социального самоуправления» и включает в себя не только действия и 
политику, направленную на развитие по заданным направлениям, но также об-
суждение и принятие решений, необходимых для определения этих направлений 
[Панова 2023; Порфирьев]. Иными словами, коммуникации являются ключевым 
элементом в достижении целей устойчивого развития [Кастельс]. Об этом также 
речь идет в стратегиях Организации экономического сотрудничества и развития 
(ОЭСР)2, в Программе развития Организации объединенных наций (ПРООН).3 

Методология и методы. В первой части статьи автор исследует коммуни-
кативную составляющую устойчивого развития. В эмпирической части – автор 
применяет анализ статистических показателей экономического, экологическо-
го, социального развития Байкальской природной территории (БПТ). Рассматри-
вает причины и перспективы развития коммуникационного дискурса вокруг дан-
ной темы. Завершается работа моделированием различных стратегий, которые 
могут применяться при управлении устойчивым развитием.

Результаты исследования. Анализ научной литературы позволяет выделить 
отдельный блок работ авторов [Voß et al. 2007; Тихомирова; Dudo; Mefalopulos], 
которые рассматривают роль коммуникации в стратегиях устойчивого разви-
тия, ее влияние на деятельность и принимаемые решения. Согласимся с теми 
[Funtowicz], кто считает, что сама по себе природа устойчивости диктует потреб-
ность в коммуникациях. И здесь можно выделить несколько составляющих: 

1) устойчивость характеризуется высоким уровнем сложности и неопределен-
ности, поэтому коммуникация играет ключевую роль при доставке информации 
[Тихомирова; Newig et al. 2008];

2) устойчивость невозможна без учета социальных ценностей [Elzenet al.];
3) цели устойчивого развития – амбивалентны с точки зрения конфликта ин-

тересов и конфликта ценностей. На этом этапе коммуникации становятся цен-

1 United Nations World Commission on Environment and Development (WCED), Our 
Common Future (also known as the Brundtland Report), 1987.

2 Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit – GTZ (2006), Strategic 
Communication for Sustainable Development: A Conceptual Overview.

3 OECD Sustainable Manufacturing Toolkit: Seven Steps to Environmental Excellence 
Start-Up Guide, 2011 [accessed online]: www.oecd.org/innovation/green/toolkit.
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тральным звеном, необходимым для создания общего понимания устойчивости 
и определения целей, которым необходимо следовать [Kim et al.];

4) социальный дискурс обеспечивает легитимность устойчивого развития 
[Панова 2022];

5) реализация мер по устойчивому развитию затруднена, поскольку управ-
ление устойчивым развитием рассредоточено между различными субъектами и 
включает в себя несколько уровней принятия решений. В данном контексте це-
лесообразно отметить работы [Newig, Schulz, Fischer: 2013], в которых рассма-
тривается концептуализации целей, знаний и власти как ключевых измерений 
управления. 

Эти особенности помогают определить конкретные контексты управления, 
спрогнозировать возможные варианты развития. Значимое место в понимании 
управления устойчивым развитием играют работы по стратегическим экологиче-
ским коммуникациям, которые описывают особенности взаимодействия в усло-
виях многосубъектности, характеризуются отложенными последствиями, целе-
направленными действиями, конфликтностью и управляемостью, долгосрочным 
взаимодействием [Pierre; Liang et al.; Панова 2023] 

Задача коммуникаций при управлении устойчивым развитием объединить всех 
игроков для выработки комплексных решений. Все это требует создания единой 
стратегии действий, направленной на достижение общей цели, которая предпо-
лагает координацию стратегий различных акторов при переформатировании со-
циальных, технологических и экологических траекторий развития [Voß, Kemp]. 

 Исходя из этого понимания, рассмотрим роль коммуникаций в повышении 
устойчивости развития БПТ. Данная тема имеет актуальное звучание по ряду 
причин. Среди них:

– озеро Байкал является объектом Всемирного природного наследия и соот-
ветственно постоянного контроля за его состоянием со стороны Международ-
ного союза охраны природы; 

– в озере сосредоточено порядка 20% мировых запасов пресной воды, оно 
является значимым стратегическим ресурсом всего человечества; 

– в центральной экологической зоне БПТ (далее – ЦЭЗ БПТ), расположенной 
вокруг озера, живет порядка 140 тыс. человек, которые сталкиваются с запре-
тами и ограничениями;

– ежегодно Байкал посещает около 2 млн туристов, что оказывает значитель-
ную нагрузку на состояние водного объекта; 

– в связи с санкционной политикой европейских стран в отношении России 
азиатское направление стало ключевым в экономическом развитии страны. При 
этом вся транспортная логистика на восток проходит через БПТ, что объективно 
приведет к увеличению нагрузки на экосистему. 

Любые действия, связанные с изменением текущего статус-кво БПТ, вызы-
вают широкую дискуссию в обществе. Основными причинами этого является 
сaкральность озера, конфликт ценностей и целей различных групп, вовлечен-
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ность международного сообщества. Конфликтность темы подтверждают пред-
принимаемые шаги по внесению изменений в закон «Об охране озера Байкал», 
которые запустили широкую дискуссию1. Можно говорить о том, что существу-
ет запрос на необходимость выработки общего видения дальнейшего развития 
БПТ, формирование которого невозможно без поиска компромиссов.

Чтобы понять возможные направления развития, оценим устойчивость раз-
вития БПТ на текущий момент. Для этого рассмотрим ее основные характери-
стики, опираясь на официальные данные Росстата, по трем направлениям: со-
циальное, экономическое и экологическое, сравнив их со среднероссийскими 
показателями. Проанализируем статистические данные трех субъектов Россий-
ской Федерации (Иркутская область, Республика Бурятия и Забайкальский край), 
которые частично входят в состав БПТ. В границах БПТ расположено 57,1% тер-
ритории Р. Бурятия, 28,5% – Иркутской области и 14,4% – Забайкальского края.

Таблица 1. Характеристика устойчивости БПТ2 / Characteristics of the sustainability of 
the Baikal natural territory

Иркутская 
область3

Республика 
Бурятия4

Забайкальский 
край

Среднее 
по России

Качество жизни

Среднегодовая численность 
постоянного населения, чел.5

2 353 904 974 628 1 043 500 –

Естественная убыль населе-
ния, % 2021 к 2020 году6

–2,8 –5,4 –3,6 –2,7

1 Набаткина К. Финал страстей: какие проблемы решит вырубка леса на Байкале // 
Известия, 23.08.2023 [эл. ресурс]: https://iz.ru/1562875/kseniia-nabatkina/final-strastei-
kakie-problemy-reshit-vyrubka-lesa-na-baikale (дата обращения: 06.09.2023).

2 Регионы России: социально-экономические показатели 2022 // Статистический 
сборник Федеральной службы государственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. 
ресурс]: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/Region_Pokaz_2022.pdf (дата обраще-
ния: 06.09.2023).

3 Уровень жизни населения Иркутской области // Территориальный орган фе-
деральной службы государственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. ресурс]:  
https://38.rosstat.gov.ru/folder/167940 (дата обращения: 06.09.2023).

4 Уровень жизни населения Республики Бурятия // Территориальный орган федераль-
ной службы государственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. ресурс]:  https://03.
rosstat.gov.ru/storage/mediabank/bur2022_5-urov.pdf (дата обращения: 06.09.2023).

5 Среднегодовая численность постоянного населения Иркутской области по му-
ниципальным образованиям // Территориальный орган федеральной службы государ-
ственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. ресурс]: https://38.rosstat.gov.ru/storage/
mediabank/sr_god_chisl_2022(1).html (дата обращения: 06.09.2023).

6 Естественное движение населения Российской Федерации  2021 // Статистический 
сборник Федеральной службы государственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. ре-
сурс]: https://rosstat.gov.ru/bgd/regl/b21_106/Main.htm (дата обращения: 06.09.2023).
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Иркутская 
область

Республика 
Бурятия

Забайкальский 
край

Среднее 
по России

Среднедушевые денежные 
доходы населения, 2022

34 759,5 32 726 28880.1 45 272

Величина прожиточного мини-
мума на душу населения, 
2022, руб.

14754 137931 16819 139192

Численность населения с де-
нежными доходами ниже вели-
чины прожиточного минимума 
(границы бедности), 2021

16,4 19,5 19,3 11

Стоимость минимального 
набора продуктов питания, 
декабрь 2022, руб.

5 943,8 5857 6980 5563

Удельный вес общей жилой площади, 
оборудованной:

водопроводом 74,1 54,1 53,1 85,5

водоотведением 
(канализацией)

68,9 51,4 51,2 80,8

отоплением 72,8 55,6 54,1 88,1

ваннами (душем) 63,6 47,7 47,2 73,2

газом (сетевым, сжиженным) 12,1 5,4 22,9 82,7

горячим водоснабжением 66 44,9 45,1 73
Экономика

ВРП, млн. руб. 2020 1 505 151 303 155 425 378 93 810 284

ВРП на душу населения, руб. 
2020

631 591,9 307 558,8 402 594,6 640 519,0

Инвестиции в основной капи-
тал, млрд руб.

527,5 72,3 161,5 22 945,4

Энергодостаточность, %, 2021 109,8 82,2 87,3 –

Уровень безработицы, %, 2021 6,0 9,3 9,3 4,8
Экология

Затраты на охрану окружаю-
щей среды, млн. руб 2021

23 896 4 181 5 207 1 242 328 
(в целом 
по РФ)

Составлено автором на основе данных Росстата

Окончание табл. 1

1 Величина прожиточного минимума по Республике Бурятия // Территориальный ор-
ган федеральной службы государственной статистики (Росстат), офиц. cайт [эл. ресурс]: 
https://03.rosstat.gov.ru/storage/mediabank/dynamics_minimum_2017-2023_20230119.
pdf (дата обращения: 06.09.2023).

2 Величина прожиточного минимума на душу населения и по основным социально-
демографическим группам населения в целом по Российской Федерации // Консуль-
тант+ [эл. ресурс]: https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_33936/8bf43d584
df4ac39ddec19c36e7654dce95bdb62/ (дата обращения: 06.09.2023).
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Как видно из приведенных в таблице 1 параметров, качество жизни населе-
ния отличается от среднего по России. Обращает внимание, что среднедушевые 
денежные доходы значительно ниже, при этом величина прожиточного миниму-
ма – выше. Стоимость минимального набора продуктов питания превышает сред-
нероссийский. Численность населения за границей бедности – от 16 до 19,5%, 
что существенно выше среднего уровня. Аналогичная ситуация с безработицей – 
в Республике Бурятия и в Забайкальском крае она почти в два раза превышает 
среднероссийские показатели. 

Если рассматривать качество жизни с точки зрения благоустройства жило-
го фонда, по всем показателям регионы отстают. В Иркутской области ситуация 
в целом лучше, чем в соседних регионах, где почти половина жителей не име-
ют водопровода, отопления, канализации, душа, горячего водоснабжения. Это 
свидетельствует о неустойчивости социального фактора, который отрицатель-
но сказывается на благополучии жителей БПТ.

Анализируя стратегии развития регионов, можно отметить, что экономическая 
ситуация носит неоднородный характер. В Иркутской области1 и Забайкальском 
крае2 развиты отрасли промышленности, высокая обеспеченность природными 
и лесными ресурсами, что дает регионам дополнительные возможности через 
реализацию новых промышленных проектов и решение социальных вопросов.

Несмотря на то, что Р. Бурятия3 также обладает запасами полезных ископа-
емых, их добыча ограничена специальными режимами хозяйствования, так как 
значительная часть региона входит в БПТ. На республику ложится наибольшая 
экологическая нагрузка, связанная с сохранением уникальной экологической 
системы озера Байкал.

Все три регионы обладают сетью автомобильных и железных дорог, это соз-
дает стимулы развития транзитных возможностей в азиатском направлении.

Иркутская область отличается достаточностью собственных энергомощностей 
и относительно низкой стоимостью энергоресурсов, что обусловлено наличием 
каскада гидроэлектростанций. Бурятия и Забайкальский край остаются энерго-
дефицитными регионами, где стоимость электроэнергии значительно выше, со-
ответственно и темпы развития промышленности другие.

В стратегиях социально-экономического развития Бурятии и Иркутской об-
ласти говорится, что сдерживающим фактором развития ряда муниципальных 

1 Стратегия социально-экономического развития Иркутской области до 2036 года // 
Минэкономразвития [эл. ресурс]: https://www.economy.gov.ru/material/file/f6a0ffcdb4a2
4f5820251593766271a7/irk_obl.pdf (дата обращения: 06.09.2023).

2 Стратегия социально-экономического развития Забайкальского края до 2035 
года // Минэкономразвития [эл. ресурс]: https://www.economy.gov.ru/material/file/c1770
79d454d08794c664d330a8a3391/proekt_strategii.pdf (дата обращения: 06.09.2023).

3 Стратегия социально-экономического развития Республики Бурятия до 2035 года // 
Минэкономразвития [эл. ресурс]: https://www.economy.gov.ru/material/file/0fd99471a7d
0fe0f723804a2a79e0f56/11022019.pdf (дата обращения: 06.09.2023).
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образований, расположенных в ЦЭЗ БПТ являются запреты и ограничения, уста-
новленные в законе «Об охране озера Байкал» (более 100 населенных пунктов), а 
также статус озера Байкал как объекта Всемирного наследия (запрет на оборот 
земельных участков). Из-за этого жители не имеют возможности строительства 
жилых домов на земельных участках, находящихся в черте населенного пункта, 
принадлежащих им на праве собственности или на праве аренды. Налагается 
запрет на строительство объектов социально-бытового назначения, включая дет-
ские сады и школы, отменяются ранее выданные разрешения на строительство. 
Данный запрет вызывает рост социальной напряженности; негативно сказыва-
ется на инвестиционной привлекательности БПТ. 

Анализ стратегий социально-экономического развития и экономических по-
казателей позволяет констатировать, что регионам не хватает экономической 
устойчивости, что влияет на качество жизни, особенно в сельских территориях.

Экологическая ситуация всех трех субъектов Российской Федерации на про-
тяжении длительного времени остается неблагоприятной. К общей проблема-
тике относятся выбросы вредных веществ в атмосферу в результате деятель-
ности промышленности, использования автотранспорта, печного отопления 
в жилых домах. Города всех трех субъектов входят в список городов с наиболее 
загрязненным воздухом1. Среди других проблем: объемы сбрасываемых в водные 
источники неочищенных сточных вод; недостаточно эффективное обращение 
с отходами; наличие большого количества несанкционированных свалок. К это-
му добавляются угрозы природно-климатических изменений, частота и пе-
риодичность чрезвычайных ситуаций, возрастающая степень антропогенной 
нагрузки.2

В Иркутской области и Республике Бурятия дополнительной нагрузкой стали 
последствия стихийного освоения прибрежной территории, отсутствие устой-
чивого развития экологических экосистем, неудовлетворительное состояние 
водоочистных сооружений населенных пунктов, отсутствие централизованной 
системы водоотведения, загрязнение нефтепродуктами. Напряженность эколо-
гической обстановки в этих регионах также создают объекты накопленного ущер-
ба (Байкальский целлюлозно-бумажный комбинат (БЦБК), «Усольехимпром», по-
следствия деятельности Джидинского вольфрамомолибденового комбината, 
Холбольджинского угольного разреза). 

Анализ ситуации на Байкальской природной территории показывает, что в тех 
экосистемах, где присутствует человек, необходимы дополнительные меропри-

1 Минприроды назвало 35 городов России с наиболее загрязненным воздухом // 
РБК, 23.12.2021 [эл. ресурс]: https://www.rbc.ru/rbcfreenews/61c404479a79473e902a3
fe6 (дата обращения: 06.09.2023).

2 Государственный доклад «О состоянии озера Байкал и мерах по его охране в 2021 
году» // Министерство природных ресурсов Российской Федерации [эл. ресурс]: https://
www.mnr.gov.ru/docs/o_sostoyanii_ozera_baykal_i_merakh_po_ego_okhrane/o_sostoyanii_
ozera_baykal_i_merakh_po_ego_okhrane_v_2021_godu/ (дата обращения: 06.09.2023).
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ятия, направленные на повышение социальной и экологической устойчивости, 
минимизацию нагрузки на экосистемы. 

Коротко характеристика основных направлений устойчивого развития пред-
ставлена в таблице 2, где также обозначены потенциальные риски дальнейше-
го развития ситуации.

Таблица 2. Краткая характеристика устойчивого развития БПТ / Brief characteristics 
of the sustainable development of the Baikal natural territory

Экология:
озеро Байкал – объект 
всемирного наследия;
36% ЦЭЗ – территория 
ООПТ;
несколько режимов 
защиты;
действует свыше 50 огра-
ничений и запретов;
в ЦЭЗ расположено опас-
ное наследие БЦБК;
высокое загрязнение 
атмосферного воздуха, 
большой объем сбросов 
неочищенных сточных вод;
на начало 2023 г. – порядка 
900 свалок.

Социальная сфера:
сокращение численности 
населения;
доходы граждан и качество 
жизни ниже среднего, без-
работица превышает сред-
нероссийский уровень;
в ЦЭЗ 160 населенных пун-
ктов, 138 тыс. человек;
жилой фонд не обеспечен 
водопроводом, канализа-
цией, отоплением, горячим 
водоснабжением;
качество жизни населения 
регионов – ниже средне-
российского уровня.

Экономика:
низкий уровень промыш-
ленного производства, обе-
спеченность природными 
ресурсами (Бурятия – 
в ТОП-10 дотационных ре-
гионов страны, Забайкаль-
ский край – в ТОП-30).
важную роль играют желез-
ная и автомобильная доро-
ги, связывающие запад и 
восток страны;
БПТ посещает свыше 2 млн 
туристов при вместимости 
около 30 тыс. чел;
создано две особые эко-
номические зоны, которые 
пока не принесли суще-
ственных результатов;
энергодефицитность.

Потенциальные риски

Экология:
планы Монголии по строи-
тельству ГЭС1;
cход селей в карты-
накопители БЦБК и даль-
нейшее попадание отходов 
в озеро2.

Социальная сфера:
падение уровня и качества 
жизни граждан;
рост социального недо-
вольства.

Экономика:
неустойчивость экономики 
и ухудшение состояния ин-
фраструктуры;
ограничения реализации 
новых проектов;
развитие дикого туризма;
уход бизнеса в серую зону.

Как видим, социальный и экологический факторы трех регионов неустойчивы, 
что объясняется большим количеством экологических проблем и низким каче-

1 Чем грозит Байкалу новая монгольская ГЭС // Московский комсомолец, 17.11.2022 
[эл. ресурс]: https://www.mk.ru/social/2022/11/17/chem-grozit-baykalu-novaya-mongol-
skaya-ges-obshhestvenniki-zabili-trevogu.html (дата обращения: 06.09.2023).

2 Селевая опасность: реальная угроза или миф? // Областная, 15.09.2023 [эл. ре-
сурс]: https://www.ogirk.ru/2023/09/15/selevaja-opasnost-realnaja-ugroza-ili-mif/ (дата 
обращения: 06.09.2023).
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ством жизни местного населения. С точки зрения экономики наибольшим потен-
циалом располагает Иркутская область. В Забайкалье инфраструктурные ограни-
чения и энергодефицитность отрицательно сказывается на развитии. Для Бурятии 
имеющиеся законодательные ограничения, а также дефицит энергомощностей 
негативно влияют на хозяйственную деятельность и привлечение инвестиций. 

Сложившаяся неустойчивость предполагает дискуссию о дальнейшем пути 
развития. Важное место в этом коммуникационном процессе занимают: субъ-
екты отношений, стратегические цели, наличие знаний для прогнозирования 
последствий и ресурс власти для концентрации усилий по реализации приня-
той программы действий. При этом цели субъектов отличаются, уровень знаний 
и компетенций не совпадают, общество и власть по-разному готовы к реализа-
ции структурных изменений. 

Подробнее остановимся на основных субъектах, заинтересованных в разви-
тии БПТ, и их ресурсах. Посмотрим, как эти особенности влияют на принимае-
мые решения.

Таблица 3. Цели субъектов в вопросе устойчивого развития БПТ / Goals of subjects 
in implementing sustainable development of the Baikal natural territory

Субъекты Цели (исходя из 
полномочий и интересов)

Компетенция Власть

Международ-
ный совет охра-
ны природы

продвижение устойчивого 
развития;
влияние на процессы со-
хранения природы и устой-
чивое использования при-
родных ресурсов1

знания из представ-
ляемой официаль-
ной информации и 
проведенных выезд-
ных мероприятий 
для оценки текущего 
состояния озера

опосредован-
ная власть через 
влияние на ре-
путацию

Президент Рос-
сии

определяет основные на-
правления внутренней и 
внешней политики

комплексное знание 
и видение ситуации.

ключевой субъ-
ект по всей вер-
тикали власти

Правительство 
России

регулирование социально-
экономической сферы; 
единство системы испол-
нительной власти;
формирование федераль-
ных программ и обеспече-
ние их реализации2;
координация деятельности3

общее видение в ре-
зультате текущего 
анализа ситуации и 
реализации феде-
ральных программ

основной субъ-
ект исполни-
тельной власти

1 Официальный сайт Международного союза охраны природы [эл. ресурс]: https://
www.iucn.org/ru (дата обращения: 06.09.2023).

2 Федеральный закон от 17.12.1997 №2-ФЗ «О Правительстве Российской Феде-
рации» [эл. ресурс]:  http://archive.government.ru/gov/base/53.html (дата обращения: 
06.09.2023).

3 Правительственная комиссия по вопросам охраны озера Байкал [эл. ресурс]: 
http://government.ru/department/589/about/ (дата обращения: 06.09.2023).
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Субъекты Цели (исходя из 
полномочий и интересов)

Компетенция Власть

Федеральные 
министерства и 
ведомства

распределенные цели в за-
висимости от полномочий

компетенция по про-
фильному направ-
лению

горизонтальная 
власть со своей 
вертикалью

Руководство 
субъектов Рос-
сийской Феде-
рации

развитие территории, 
социально-экономическая 
стабильность

проблематика субъ-
екта Российской Фе-
дерации

власть на терри-
тории региона

Политики укрепление / сохранение 
политического положения

различный уро-
вень знаний: от ми-
нимального до экс-
пертного

влияние полити-
ческой конъюн-
ктуры и мнения 
избирателей

Научное сооб-
щество

мониторинг ситуации и ре-
комендации.

специализирован-
ное знание отдель-
ных вопросов.

влияние на лиц 
принимающих 
решения и об-
щественность.

Обществен-
ность

развитие региона и улуч-
шение социально- эколо-
гического положения жите-
лей/ сохранение озера.

общераспростра-
ненная информация.

влияние на ре-
путацию че-
рез публикации 
и организацию 
мероприятий.

Всех субъектов, заинтересованных в развитии БПТ, по объему знаний можно 
разделить на две группы: имеющих достаточную компетенцию и руководству-
ющихся узкими или общераспространенными знаниями. Говоря о первых, мы 
имеем в виду тех, кто обладает комплексной картиной. Вторая группа включает 
узких специалистов по отдельным направлениям, а также общественность, ко-
торая опирается на полученную информацию. Несмотря на количество участ-
ников и их уровень знаний окончательное решение принимают те, кто обладает 
достаточной властью.

Власть между субъектами распределяется неравномерно. Одни обла-
дают большим количеством ресурса власти, другие – меньшим. Власть су-
ществует во многих формах, и некоторые из них нелегко заменить. Напри-
мер, деньги – важный ресурс, но не единственный. То же самое касается вли-
яния, знаний, законов и других ресурсов, лежащих в основе власти. С дру-
гой стороны, некоторые субъекты могут иметь мало власти, но достаточный 
потенциал для оказания давления. Соответственно, важнейшим компонен-
том управления является социальное взаимодействие, которое может помочь 
определить общие цели и разработать более совершенные пути их дости-
жения. 

Наиболее ярко проявление власти в отношении развития БПТ можно про-
следить через законодательное регулирование. Президент России является 

Окончание табл. 3
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гарантом прав и свобод человека, дает поручения по решению конкретных за-
дач, которые в дальнейшем оформляются в виде решений. Основным законом, 
регулирующим деятельность вокруг озера Байкал, является федеральный закон 
№ 94-ФЗ «Об охране озера Байкал». Постановлением Правительства России 
определен уполномоченный орган (Минприроды России) на осуществление го-
сударственного регулирования в области охраны озера Байкал1. Правительство 
также установило зонирование БПТ2, определило предельные значения уровня 
воды при осуществлении хозяйственной деятельности3 и перечень видов дея-
тельности, запрещенных в ЦЭЗ БПТ.4 Среди других его решений: установление 
особенностей вылова видов водных животных и сбора растений5, проведение 
государственного экологического мониторинга6. До 2020 года действовала фе-
деральная программа социально-экономического развития БПТ7, создана Пра-

1 Постановление Правительства РФ от 25.11.1999 № 1298 «О федеральном органе 
исполнительной власти, специально уполномоченном на осуществление государствен-
ного регулирования в области охраны озера Байкал».

2 Постановление Правительства РФ от 06.09.2000 № 661 «Об экологическом зони-
ровании Байкальской природной территории и информировании населения о границах 
Байкальской природной территории, ее экологических зон и об особенностях режима 
экологических зон». Распоряжение Правительства РФ от 27.11.2006 № 1641-р «О грани-
цах Байкальской природной территории и ее экологических зон – центральной экологи-
ческой зоны, буферной экологической зоны и экологической зоны атмосферного влия-
ния». Распоряжение Правительства РФ от 05.03.2015 № 368-р «Об определении границ 
водоохранной зоны и рыбоохранной зоны озера Байкал».

3 Постановление Правительства РФ от 26.03.2001 № 234 «О предельных значени-
ях уровня воды в озере Байкал при осуществлении хозяйственной и иной деятельности»; 
Постановление Правительства РФ от 27.12.2017 № 1667 «О максимальных и минималь-
ных значениях уровня воды в озере Байкал в 2018–2020 годах», постановления Прави-
тельства РФ от 27.04.2021 № 654; от 16.03.2022 № 379. 

4 Постановление Правительства РФ от 31.12.2020 № 2399 «Об утверждении переч-
ня видов деятельности, запрещенных в центральной экологической зоне Байкальской 
природной территории».

5 Постановление Правительства РФ от 28.01.2002 № 67 «Об особенностях охраны, 
вылова (добычи) эндемичных видов водных животных и сбора эндемичных видов водных 
растений озера Байкал».

6 Постановление Правительства РФ от 09.08.2013 № 681 «О государственном эко-
логическом мониторинге (государственном мониторинге окружающей среды) и госу-
дарственном фонде данных государственного экологического мониторинга (государ-
ственного мониторинга окружающей среды)»; Постановление Правительства РФ от 
02.02.2015 № 85 «Об утверждении “Положения о государственном экологическом мони-
торинге уникальной экологической системы озера Байкал”».

7 Постановление Правительства РФ от 21.08.2012 № 847 «О федеральной целевой 
программе «Охрана озера Байкал и социально-экономическое развитие Байкальской 
природной территории на 2012–2020 годы».
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вительственная комиссия по вопросам охраны озера.1 В развитие правитель-
ственных актов профильные министерства приняли свои отраслевые приказы2. 
Субъекты Российской Федерации – Иркутская область и Р. Бурятии – утвердили 
правила организации туризма3.

Как видим, одна из основных управленческих стратегий, которая широко ис-
пользуется на БПТ – стратегия регулирования, она дополняется ограничени-
ем экономических мер и национальным контролем. Из результатов проведен-
ного анализа устойчивости различных факторов развития видно, что регуля-
тивные меры развития БПТ не решают вопрос устойчивого развития террито-
рии. Необходимы дополнительные механизмы, целью которых является улуч-
шение текущей ситуации через координацию программ и интересов различных 
субъектов. 

Типология коммуникативных стратегий 
в рамках реализации устойчивого развития территории

Далее предложим типологию коммуникативных стратегий, которые возможны 
при реализации стратегии устойчивого развития. Опишем принимаемые меры, 
лежащие в их основе, и оценим эффективность управления.

По мнению автора, управление устойчивым развитием – это по своей сути по-
литический процесс, так как он требует принятия обществом решений о жела-
тельном образе жизни и о том, как блага и ответственность должны распреде-
литься между сообществами и поколениями. Политический процесс сопрово-
ждается политическими конфликтами, созданием и удержанием коалиций, не-
обходимых для достижения целей.

1 Постановление Правительства РФ от 30.04.2020 № 627 «О Правительственной ко-
миссии по вопросам охраны озера Байкал»;

2 Приказ Госкомрыболовства от 08.05.2003 № 155 «Об утверждении перечня про-
мысловых эндемичных видов водных животных озера Байкал»; Приказ Минсельхоза Рос-
сии от 07.11.2014 № 435 «Об утверждении правил рыболовства для Байкальского рыбо-
хозяйственного бассейна» (утратил силу); приказ Минсельхоза России от 24.04.2020 № 
226 «Об утверждении Правил рыболовства для Байкальского рыбохозяйственного бас-
сейна»; Приказ Минприроды России от 21.02.2020 № 83 «Об утверждении нормативов 
предельно допустимых воздействий на уникальную экологическую систему озера Бай-
кал и перечня вредных веществ, в том числе веществ, относящихся к категориям особо 
опасных, высокоопасных, опасных и умеренно опасных для уникальной экологической 
системы озера Байкал» и др.

3 Постановление Правительства Иркутской области от 19.09.2019 № 777-пп «Об 
утверждении Правил организации туризма и отдыха в центральной экологической зоне 
Байкальской природной территории в Иркутской области»; Постановление Правитель-
ства Республики Бурятия от 01.08.2019 № 416 «Об утверждении Правил организации ту-
ризма и отдыха в центральной экологической зоне Байкальской природной территории 
в Республике Бурятия».
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Таблица 4. Стратегии управления устойчивостью БПТ / Стратегии управления 
устойчивостью

Тип управления Принимаемые меры Эффективность управления

Регулятивный 
(законы и пра-
вила)

Деятельность на БПТ регулиру-
ется законами: «Об охране озе-
ра Байкал», «Об охране окру-
жающей среды», «О рыболов-
стве и сохранении водных био-
ресурсов», «Об особо охраняе-
мых природных территориях», 
Водным, Земельным, Лесным 
кодексами, Постановлениями 
Правительства России, прика-
зами ведомств.

Нормы и требования ограничивают 
деятельность на БПТ. Зарегулиро-
ванность отдельных вопросов соз-
дает риски для экологического со-
стояния озера.
Для повышения эффективности 
необходимо определение конкрет-
ных действий и установление кон-
троля над динамикой изменений.
В отдельных случаях хозяйствен-
ные субъекты отказываются вы-
полнять правила, если выгоднее их 
не соблюдать.

Программный Федеральная целевая про-
грамма «Охрана озера Байкал 
и социально-экономическое 
развитие Байкальской природ-
ной территории на 2012 – 2020 
годы»;
Федеральный проект «Сохране-
ние озера Байкал» до 2024 года.

Показатели эффективности не до-
стигнуты. Причины: ограниче-
ния, отсутствие приемлемых тех-
нологий ликвидации накопленно-
го ущерба. 
Проект в стадии реализации, есть 
риски не достижения отдельных 
показателей (в частности, ликви-
дации последствий БЦБК).
Мероприятия программ не учиты-
вают сдерживающие факторы.

Научно-
исследова-
тельский

Минприроды России разраба-
тывает информационную систе-
му экологического мониторин-
га озера на основе данных Рос-
гидрометцентра, Роснедр, Рос-
лесхоза, Росрыболовства, Ми-
нобрнауки.

Планируемый запуск системы – 
2024 год. Сложность в объедине-
нии знаний различных участников 
и построении прогнозов развития 
с предложением конкретных вари-
антов решений. Отсутствие в мо-
ниторинге социальной составляю-
щей затрудняет трактовки причин 
происходящего.

Координацион-
ный (взаимо-
действие и по-
иск решений)

В апреле 2020 года образована 
Правительственная комиссия 
по вопросам охраны озера Бай-
кал. Координационный орган 
для обеспечения согласован-
ных действий федеральных ор-
ганов исполнительной власти, 
органов исполнительной власти 
трех субъектов РФ при решении 
задач охраны озера Байкал. 

Отсутствуют показатели оценки 
эффективности деятельности ко-
миссии. У участников разные ре-
сурсы (финансовые, технологиче-
ские, человеческие и пр.). Не ис-
ключены различия в ценностях, ам-
бивалентность целей, неопреде-
ленность знаний, что создает про-
блемы координации коллективных 
действий.
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Тип управления Принимаемые меры Эффективность управления

Рефлексивный 
(адаптация к те-
кущим процес-
сам развития).      

Инициирование обсуждений из-
менения законодательства, ка-
сающегося сохранения озера 
Байкал на основании обраще-
ний местных жителей, глав му-
ниципалитетов, части научно-
го сообщества. Особое внима-
ние уделяется реализации прав 
граждан.

Предполагает наличие обратной 
связи на ранее принятые реше-
ния и необходимость их корректи-
ровки. Особая роль отводится го-
сударству как ключевому субъек-
ту управления. Все обсуждения по 
изменению статус-кво сталкива-
ются с конфликтом ценностей, что 
приводит к острой публичной дис-
куссии.

Коммуника-
ционно-управ-
ленческий 

Обсуждение основных параме-
тров необходимо для форми-
рования комплекса мероприя-
тий, направленных на создание 
комфортных условий для лю-
дей, снижение негативного воз-
действия на экосистемы, раци-
ональное использование при-
родных ресурсов. 

Ведущую роль в эффективности 
управления играют достаточный 
уровень знаний и коммуникация. 
Стратегия включает: – выработку 
единой программы действий с уче-
том трех составляющих (экология, 
экономика, социальная сфера), 
определение показателей эффек-
тивности; мониторинг текущей си-
туации; получение обратной связи; 
корректировка действий; коорди-
нация деятельности субъектов для 
достижения общей цели.

Выводы. Предложенная в таблице 4 типология условна, различные типы 
стратегий могут применяться в комплексе, дополняя друг друга. Наиболее эф-
фективным типом стратегии устойчивого развития на данном этапе является 
коммуникативно-управленческий. Он характеризуется большим количеством 
участников, амбивалетностью целей, интересов и знаний. Это требует поиска 
баланса трех составляющих: экологии, экономики и социальной сферы. 

По нашему мнению, ключевая роль в этом процессе принадлежит стратеги-
ческим экологическим коммуникациям. Подробно данной дефиниции автор по-
святил одно из своих предыдущих исследований (направлена для публикации). 
Под стратегическими экологическими коммуникациями автор понимает область 
непрерывных отношений с разными аудиториями, которая включает в себя еди-
ный комплекс целенаправленных действий по вопросам рационального исполь-
зования природных ресурсов и устойчивого состояния окружающей среды, ко-
торые планируются на основе стратегических целей и задач субъекта, им реа-
лизуются и контролируются. 

Стратегические экологические коммуникации позволяют обеспечить ком-
плексное видение и через него реализацию стратегии устойчивого развития, 
включая как социальные преобразования, так и допустимые возможности эко-
номического развития при сохранении экологической устойчивости. Ключевая 

Окончание табл. 4
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особенность стратегических экологических коммуникаций заключается в дости-
жении целей в интересах общества и природных систем, что предполагает на-
личие ключевого субъекта, координирующего интересы и цели других участни-
ков. Это предполагает долгосрочное целенаправленное взаимодействие, рабо-
ту в условиях многосубъектности, конфликтности и повышение управляемости.

По нашему мнению, стратегии устойчивого развития предполагают глубокие 
изменения существующих систем, перенастройку множества различных факто-
ров и процессов. Таким образом, способность реализовать стратегии структур-
ных изменений зависит от координации действий при достижении единой цели. 
При этом важно помнить, что устойчивое развитие включает в себя процессы «са-
моуправления», но большая часть ответственности лежит на власти. Она являет-
ся институтом, наделенным общими полномочиями по содействию обществен-
ному благу с определенной ответственностью перед населением в целом. Вы-
страивание коммуникаций с разными субъектами позволяет принять более вы-
веренные и эффективные решения, что и является ключевым результатом ком-
муникаций по вопросу устойчивого развития.
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The role of communication in sustainable development of the 
territory (case of the Baikal natural territory) 

Panova E.V.

State Duma of the Russian Federation, Moscow, Russian Federation.

Abstract. Modern society is experiencing a transformation of the existing management 
system. The industrial growth model has been replaced by the concept of sustainable 
development. Its strategic goal is to achieve a balance between economics, environmental 
sustainability and social responsibility. Thus, the very nature of sustainability involves 
communication and interaction. The objective of this study is to analyze the sustainable 
development of the Baikal natural territory and the role of communications in this process. 
In the work, the author turned to Russian and foreign research on issues of sustainable 
development and its communicative component. In the practical part, the author assesses 
social, economic and environmental sustainability, proposes types of sustainable development 
strategies based on the communication component. The results of the analysis show the 
lack of sustainability of the development of the Baikal natural territory, which contributes 
to the emergence of heated discussions regarding the future. Its participants are various 
subjects. Their goals, level of knowledge and power resources are different, which affects 
their readiness for structural changes and does not exclude a conflict of values between 
the participants. An assessment of the measures taken allows to identify several types of 
sustainable development management strategies: regulatory, programmatic, research, 
coordination, reflexive, communicative and managerial. The author believes that, with 
account to its high ambivalence, strategic environmental communications contribute to 
achieving sustainability.

Keywords: strategic environmental communications, sustainable development of the 
territory, sustainable development strategy, power, knowledge, goals of sustainable 
development
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