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Введение

Автор предлагаемого материала занимается изучением, с той либо иной степенью вовлечённости, феномена формирования и развития еврорегионов последние девять лет. Значительная часть наблюдений и научно-практических обобщений, полученных в ходе комплексного исследования финско-российского еврорегиона «Карелия», была представлена в статье «Асимметрия еврорегиональной матрицы» (Реут, 2002). Основной тезис указанной статьи заключался в том, что, несмотря на относительно положительный опыт концептуального применения модели еврорегиональной матрицы на современном этапе развития региональных отношений, практическое использование этой идеи в рамках парадигмы «Европы измерений» является неконструктивным, неэффективным и даже зачастую вредным.

Следует отметить, что за последние два-три года в среде отечественных экспертов-международников произошло заметное изменение отношения – от восторженного принятия к прагматическому скептицизму – в вопросе полезности сравнительного изучения модели еврорегионов, созданных на сопредельных территориях стран-членов и кандидатов на вступление в Европейский союз (ЕС), и возможности применения данной модели сотрудничества в приграничных субъектах Российской Федерации (РФ). Дополнительно отмечу, что исследователи, как российские, так и иностранные, как правило, стремятся к осознанному расширению временных рамок проводимых сравнительных исследований. Первое десятилетие системных трансформаций в России (1991-2000 гг.) характеризовалось «разгосударствлением» внешнеполитической деятельности, отсутствием ярко выраженного общеконституционного пространства в сфере внешних связей и, как следствие, проявлением противоречий интересов отдельных регионов и федерации в целом (Реут, 2001). Динамика же последних лет может быть охарактеризована в терминах социально-экономической целесообразности и рационализма.

Предложение о целесообразности формирования еврорегиона «Карелия» впервые было официально сделано в декабре 1998 года в ходе ежегодного заседания карельско-финляндской рабочей подгруппы по сотрудничеству сопредельных территорий в г. Суоярви. В сентябре 1999 года в г. Куопио на Первом конгрессе городов-побратимов России и Финляндии со стороны Председателя Правительства РК было заявлено: «В развитие инициативы «Северного измерения» вместе с нашими партнёрами из Северной Карелии, Кайнуу и Северной Похьянмаа мы разработали Концепцию создания еврорегиона «Карелия». В феврале 2000 года в г. Йоэнсуу приступил к работе Исполнительный комитет еврорегиона. На втором заседании Исполнительного комитета в ноябре 2000 года в г. Костомукша была согласована и одобрена Программа действий, рассчитанная на период с 2001 по 2006 гг.

В предлагаемом материале анализируются внешние связи Республики Карелия (РК) за 2000-2004 годы, в частности критически рассматривается опыт реализации проекта строительства и функционирования еврорегиона «Карелия».
Критическое рассмотрение основных аргументов «за»

С подачи авторов-разработчиков, в основном представляющих аппарат чиновников более несуществующего Министерства внешних связей РК, немногочисленные российские сторонники идеи организации еврорегиона «Карелия» обычно представляют свои аргументы «за», как правило, ссылаясь на положительный опыт в Западной и Центральной Европе.

Действительно, история поиска эффективных форм взаимодействия приграничных сообществ ведёт отсчёт от общественных союзов муниципалитетов, созданных в 18-19 веках вдоль границы современных Германии и Нидерландов.

Несмотря на то, что никогда не существовало единой и неизменной концепции того, как еврорегион должен возникать, какие стадии своего развития должен эволюционно проходить и как должен (или может) прекратить своё существование, представляется возможным выделить определённые, характерные условия сотрудничества. Прежде всего, это наличие участка общей государственной границы и добровольное стремление сторон к углублению средне- и долгосрочной трансграничной кооперации через гармонизацию субрегиональных планов социально-экономического развития территорий. В качестве одного из дополнительных (и полезных) условий может быть указано наличие согласованного списка готовых к совместному выполнению проектов, реализация которых принесёт явно выраженный трансграничный эффект, что и является приоритетным для участников еврорегиона.

Формы прикладного сотрудничества в полной мере зависят от целого комплекса факторов «благоприятствования», в качестве основного можно указать степень и характер развития правового поля в сфере регламентации внешних связей регионов. Только при отнесении к компетенции территорий предметов ведения и полномочий, связанных с возможностью самостоятельного участия в еврорегиональном строительстве, можно рассматривать активность регионов в пределах общеконституционного пространства. Следует отметить, что в 90-х годах участие ряда субъектов РФ в проектах формирования еврорегионов осуществлялось явочным порядком, зачастую при нарушении принципов верховенства Конституции России и федеральных законов. Очевидно, что подобная самостийность региональных парадипломатий – одна из печальных реалий посткоммунистической эпохи, однако в настоящее время она может восприниматься лишь в плоскости «децентрализация-дезинтеграция» российского государства.

Как правило, описание современного этапа взаимодействия приграничных сообществ через функционирование еврорегионов не обходится без упоминания целого скопления подобных международных конструкций на немецко-польской границе, с появления которых в начале 90-х годов как раз и началась поступательная интеграция Польши в институты ЕС и Североатлантического блока. Несомненно, опыт последовательной, функциональной и предельно прагматичной кооперации в рамках еврорегионов Neise-Nysa, Pomerania, Spree-Neisse-Bober и Pro Europa Viadrina заслуживает пристального внимания. (Строго говоря, еврорегион Neise-Nysa является немецко-польско-чешским.)

В тоже время нельзя упускать и тем более игнорировать тот факт, что немецко-польские еврорегионы формировались в условиях, при которых государственная граница не являлась своеобразной осью асимметрии, жёстко фиксирующей социально-экономические препятствия на пути взаимовыгодного сотрудничества. Первые этапы рыночных преобразований, прежде всего массовая приватизация, на сопредельных территориях были проведены сбалансировано и практически одновременно (Gruchman and Walk, 1996), при этом не требовалось «внутреннего» сокращения технологического (и информационного) разрыва, что характерно и даже обязательно при «внешнем» сравнении с развитыми европейскими странами.

В целом становление еврорегионов на немецко-польской границе происходило для партнёров в паритетных и мотивационно схожих условиях – как с позиций целесообразности использования самых простых и доступных мер интеграции в общеевропейское пространство, так и в сфере решения вопросов по поиску источников финансирования совместных проектов. Асимметричность внешнеторговой, инвестиционной областей и уровней развития современных коммуникаций была минимальной, что и способствовало столь успешному применению модели еврорегионов. Для немецко-польских еврорегионов также характерно то, что значительная часть профинансированных Евросоюзом проектов была адресована предприятиям агропромышленного комплекса, финансово-экономическая ситуация с которыми по обе стороны государственной границы была предельно схожей, а проводившиеся структурные изменения гармонизированы таким образом, что не привели к разрушению традиционных хозяйственно-кооперационных связей.

Можно предположить, что с вступлением Польши в ЕС первоначальная необходимость, в первую голову экономическая, существования немецко-польских еврорегионов будет сведена на нет. Основной акцент трансграничного сотрудничества будет перенесён в сферу контактов по реализации молодёжной политики, семейного туризма, диалога культур и образования.

Предельно очевидно, что многие институциональные преобразования, хорошо зарекомендовавшие себя в качестве регионально ориентированных механизмов западно- и центрально-европейской интеграции, не могут быть применимы в полной мере для субъектов РФ в связи с невозможностью членства России или отдельных российских территорий в Евросоюзе (по крайней мере, в кратко- и среднесрочной перспективе).

Следует отметить, что в целом практика еврорегионального строительства имеет достаточно негативных примеров. Европейские эксперты ещё в самом начале 90-х годов (Bramanti and Ratti, 1993) указывали на неблагоприятную ситуацию на итальянско-швейцарской границе, демонстрирующую полную неэффективность и безуспешность строительства еврорегионов на данной территории. В качестве ещё одного несостоявшегося проекта формирования надтерриториального сообщества можно предложить рассмотрение еврорегиона на венгеро-румыно-югославской границе. По инициативе юго-западной провинции Румынии, всячески стремящейся подчеркнуть свою центрально-европейскую социо-культурную идентичность, в качестве ведущей интеграционной модели рассматривалось формирование еврорегиона Banat. Однако наличие двух жёстких «граничных условий» - необходимости, в соответствии с практикой шенгенских соглашений, введения Венгрией визового режима для стран-соседей, в том числе Румынии и Сербии и закрытости сферы действия программы технической помощи ЕС Phare для республик бывшей Югославии (Batt and Wolczuk, 2001) – не позволило заместить разделительные линии функциональной и прагматично-ориентированной кооперацией. Несмотря на относительно положительную мотивацию и обоснование концептуального применения модели еврорегиона, практическое использование этой идеи оказалось неконструктивным и даже произвело некоторый негативный эффект, выразившийся в углублении имеющейся асимметрии отношений. Профессор И.М. Бусыгина (2001), также обратившая внимание на данный феномен, исследовала греко-македонскую границу, иллюстрируя ситуацию, при которой отсутствует эффект «срастания»: наблюдается отток «экономической деятельности из приграничных, обычно слаборазвитых территорий в регионы, расположенные ближе к центру страны» (с. 102).

Второй «базовый» аргумент «за» необходимость и востребованость участия карельской стороны в еврорегиональной инициативе может быть сформулирован как «принцип модельности», заключающийся в том, что, создавая еврорегион «Карелия», республика де формирует модель отношений российских регионов со странами-членами ЕС.

В России объективно существует группа регионов, к примеру, сельскохозяйственные Кубань, Ставрополье, Черноземье, Орловская и Рязанская области, напрямую не заинтересованных в развитии международной деятельности. Для них «открытие» российских границ имело и продолжает иметь весьма негативные последствия. Будучи в значительной мере самодостаточными, особенно в отношении продовольственных ресурсов, они стремятся к формированию внутрирегиональных рынков. На другом «полюсе» – десять территорий, на которые приходится от 50% до 60% всего российского экспорта – Волгоградская, Иркутская, Кемеровская, Самарская, Свердловская, Тюменская, Челябинская области, Республика Башкортостан, Красноярский и Хабаровский края. Это – крупнейшие экспортно-ориентированные промышленные регионы и структурообразующие финансовые центры. Пытаться «примерить» на них механизмы сотрудничества Карелии с периферийными внутри самой Финляндии восточными территориями было бы экономически необоснованным.

Таким образом, «модельность» (или, ставшая модной в связи с Калининградской «головоломкой», «пилотность») региональной инициативы представляется более чем сомнительной, а стремление тиражировать карельский принцип строительства еврорегиона также не может выдержать сколько-нибудь серьёзной критики.

В целом, можно констатировать, что система аргументации авторов-разработчиков и сторонников создания еврорегиона «Карелия» является слабой, не строится на фундаменте современных европейских исследований и в значительной степени не учитывает динамику внутренне- и внешнеполитических изменений, равно как и региональные социально-экономические реалии. При этом важно указать, что, как бы это не выглядело противоречивым или даже на первый взгляд курьёзным, конечная цель создания любого еврорегиона заключается в отказе от него – через постепенное сближение и, в определённой степени, «срастание» двух частей приграничного сообщества. В том случае, если подобное сближение, а в долгосрочной перспективе и «срастание» невозможно a priori, характер трансграничного взаимодействия именно через институт еврорегиона не может быть в полной мере конструктивным и эффективным. Именно в этом случае граница, разделяющая партнёров по еврорегиону, выступает осью асимметрии, устанавливающей объективные препятствия на пути взаимовыгодной кооперации, а сам еврорегион становится своеобразным «полем разряжения» имеющихся напряжений, что и приводит, в конечном счёте, к конфликту и усилению асимметрии.

Новые возможности?
Вернёмся к рассмотрению финско-российского еврорегиона. Что же находилось в центре практического, прикладного внимания участников еврорегиона «по-карельски» в 2000-2004 годах? Оказывается, согласно официально заявленным сторонами планам, еврорегион был призван оптимизировать использование средств по программам ЕС Tacis и Interreg и добиться «сопряжения национальных, региональных программ социально-экономического развития с программами Евросоюза» (Шлямин, 2001).

Положение столь же правильное, сколь и ничего не говорящее по сути проблемы. Как бюрократическая структура (а именно таковой она остаётся до настоящего времени, так как для большинства жителей Карелии никакой потребности в еврорегионе нет) может оптимизировать и «сопрячь» трату чужих денег, совершенно непонятно. Брюссель реализует, среди десятков других, программу технической помощи Tacis в государствах СНГ и Монголии и параллельно оказывает поддержку межрегиональной кооперации стран-членов ЕС через Interreg.

До настоящего времени определяющим фактором при финансировании Interreg являлась возможность объективного уменьшения межрегиональных различий и диспропорций, а сам механизм реализации, несмотря на его постоянную критику, сводился к механическому перераспределению средств от богатых регионов к бедным. Однако последние три-четыре года Евросоюз стремится перейти от, хотя зачастую очень приятной для евро-чиновников, практики раздачи субсидий к формированию динамичных регионально-ориентированных политических курсов, опирающихся исключительно на формирование и поддержание положительного инвестиционного климата через мобилизацию внутреннего потенциала «естественных» регионов, расположенных по обе стороны границы и стремящихся к уменьшению контрастов и асимметрий. Но причём здесь частная региональная инициатива, основной акцент которой не лежит в сфере инвестиционного и торгово-экономического сотрудничества, а «половина» самого еврорегиона находится на территории государства с принципиально отличающейся бюджетной политикой, построенной на принципах сочетания целевых федеральных программ и дотаций территориям?

Следующим шагом на тернистом пути углубления трансграничных контактов в рамках еврорегиона «Карелия» предлагалось ни много, ни мало определение механизма формирования так называемой «региональной квоты» в бюджете программ Tacis и Interreg. Другими словами, ставился вопрос, а точнее необоснованно декларировалась готовность не только траты средств Interreg на территории отдельного субъекта РФ, но и принятия решений о распределении, по сути дела, чужих финансовых ресурсов.

Конечно, в настоящих условиях, когда межрегиональные диспропорции в РФ продолжают стремительно расти, положительный опыт региональной политики и политики сплочения ЕС, как средства ослабления имеющейся асимметрии отношений, может быть востребован, хотя и с определёнными поправками и допущениями. Однако сам тезис о реалистичности, даже частичного или символического, «сопряжения» российской федеральной программы социально-экономического развития с пакетными программами, получающими финансирование из структурных фондов Евросоюза, вызывает лишь улыбку.

Вместе с тем, учитывая сегодняшнее осторожное, если не сказать настороженное, отношение России к процессам расширения и углубления интеграции ЕС, особенно в военно-политической сфере, федеральный центр продолжает ориентироваться исключительно на двусторонние отношения Москвы со странами Евросоюза. Но в целом уровень этих отношений, которые последние годы развивались по инерции, используя во многом капитал прежних лет, остаётся невысоким и не соответствует их реальному потенциалу. Важно осознавать, что повестка дня Евросоюза перегружена собственными проблемами. Признание «Северного измерения» официальной политикой ЕС в значительной степени изменило характер и формы соотношения интеграционных и региональных тенденций. На смену «Европе регионов» пришла парадигма «Европы измерений». Параллельно с этим, применительно к отношениям России и ЕС, европейцами была провозглашена концепция так называемой зоны добрососедства (Wider Europe – Neighbourhood, 2003), определяющая контуры перспективного сотрудничества стран Евросоюза после его расширения с «восточными и южными соседями». В настоящее время данная концепция находится до сих пор в состоянии декларации, и то, чем она будет практически наполнена, во многом, зависит от инициатив и от политической воли российских партнёров. Появление и отстаивание в таких условиях модели финско-российского надтерриториального образования по формуле еврорегиона укладывается, к сожалению, в весьма привычную для практики российских провинций схему «а получилось, как всегда».

Единственный проект

Единственным начинанием, получившим финансирование за более чем трёхлетний период существования карельского еврорегиона, стал проект «Еврорегион «Карелия» как инструмент гражданского общества». Объём финансирования – двести тысяч евро. Донор – программа Tacis, подпрограмма – Cross-border Co-operation. 

Заявленной целью проекта являлись «организация и проведение мероприятий, направленных на распространение информации о еврорегионе «Карелия» на межрегиональном и международном уровне» (Еврорегион, 2001). На практике, если последовательно рассматривать основные направления реализации указанного проекта, сделано было ничтожно мало.

«Тренировочные поездки» в Австрию и Словакию с целью «обучения механизмам приграничного сотрудничества», равно как и десятки визитов чиновников карельского правительства в Финляндию и Брюссель, мало чем отличались от сложившейся в последние годы практики так называемого «(пара-)дипломатического туризма». Как правило, подобные командировки не характеризуются транспарентностью действий властей и вовлечённостью общественности (экспертно-аналитического сообщества) республики если не в сам процесс принятия управленческих решений, то хотя бы в контроль над расходованием бюджетных средств.

Создание видеофильма об еврорегионе «Карелия» началось с довольно нелицеприятной ситуации, заключающейся в нарушении принципа отбора фирмы – основного исполнителя работ на конкурсной основе. В нарушении требований уставных документов программы Tacis не был проведён открытый тендер среди республиканских телевизионных компаний и, как результат, значительные финансовые ресурсы были направлены на счета коммерческой структуры, руководитель которой демонстрировал предельную лояльность к республиканскому руководству. Рядом региональных средств массовой информации такой ход развития событий был оценен как косвенное проявление сложившейся в РК коррупционной практики, характеризуемой сращиванием интересов политических и экономических групп. Таким образом, взаимная конвертация еврорегиональных финансовых и административных типов ресурсов была «успешно проведена» непосредственно в ходе карельской предвыборной компании 2002 года.

Создание Интернет-страницы еврорегиона также может быть рассмотрено как одно из средств неэффективного освоения предоставленных программой Tacis ресурсов. Не отличающийся интересным дизайнерским решением и хорошей навигационной системой, созданный веб-портал представляет только самую базовую, порой весьма декларативную часть информации о деятельности, а вернее отсутствии таковой в рамках еврорегионального образования. С момента выставления веб-страницы в глобальной сети сайт не обновлялся и, следовательно, основной принцип получения удалённого и оперативного доступа к информации об еврорегионе был просто проигнорирован. Дополнительно можно указать, что, например, русскоязычная и финскоязычная информации по основным разделам не являются тождественными (адекватными), а зачастую преднамеренно вводят в заблуждение посетителя сайта. Перевод же информации на английский язык выполнен со значительным количеством ошибок и неточностей, что, в конечном счёте, не способствует получению иностранными партнёрами качественной информации по содержательной стороне реализуемого проекта.

Несмотря  на заявленные благородные цели, ход выполнения проекта никак нельзя оценить как успешный, а само указание в названии проводимой работы на «инструмент гражданского общества» воспринимается в высшей степени иронично.

Повторю, что рассмотренный выше проект – единственное получившее финансирование начинание в рамках сформированной более трёх лет назад еврорегиональной конструкции; на самом деле, со временем тривиально и предсказуемо содержание стало отступать перед чувствами. Конечно, зачастую инициативы нравятся лишь только их авторам. Однако, в случае предложений по формированию международного регионального объединения, проработка всех деталей инициативы должна была, в первую очередь, находиться в правовом поле. Это важно вдвойне, когда речь заходит о придании особого, по своей сути, статуса территории, рассматриваемой некоторыми финскими реваншистами сквозь призму готовности руководства Карелии возобновить диалог по так называемому «вопросу спорных территорий».

Таким образом, реализация еврорегиональной модели финско-российского надтерриториального образования проходило и проходит в условиях, которые могут быть охарактеризованы следующим образом. Прежде всего, отсутствие процедуры определения ясных и понятных жителям РК задач такого еврорегиона. Во-вторых, неопределение источников финансирования. В настоящее время какие-либо ресурсы для финансирования частных проектов в еврорегионе отсутствуют, а вопрос о выделении средств из республиканского и/или муниципальных бюджетов никогда даже не рассматривался. Ожидать же когда на российские приграничные территории будут распространяться финансовые процедуры программы ЕС Interreg предельно наивно. Третьим и принципиально важным условием, характеризующим состояние дел в еврорегионе, является полное или частичное игнорировании позиции органов местного самоуправления приграничных районов республики. Примером последнего служит то, что в составе карельской части Исполнительного комитета еврорегиона не включён ни один представитель приграничных муниципалитетов.

Особо следует выделить тот факт, что вертикально структурированная система принятия решений карельскими участниками еврорегионального образования только усиливала нежизнеспособность управленческой составляющей международной кооперации. Наиболее ясно это проявилось весной 2002 года после принятия Главой республики решения о ликвидации Министерства внешних связей РК. Предельно бюрократическая «пирамида власти», замкнутая на министра, в одночасье распалась. Практически на два года финские участники еврорегиона были поставлены в условия неопределённости, кто именно является их партнёрами и каковы новые каналы информационного обеспечения работы.

Суммируя вышеизложенное, можно сделать вывод, что, несмотря на относительно положительный опыт концептуального применения модели еврорегионов на современном этапе развития региональных отношений, практическое использование этой идеи является, к сожалению, неконструктивным. «Объективная ценность еврорегионов для России заключается скорее в стимулировании диалога и институциональных инноваций и в меньшей степени в достижении нового качества регионального развития и новых экономических характеристик территорий.» (Межевич, 2002) Динамика формирования и действия, а фактически бездействия, еврорегиона «Карелия», который в настоящей статье рассматривается в качестве примера одной из возможных форм взаимодействия сообществ на границе России и ЕС, свидетельствует о неэффективности такого проекта «срастания» приграничных территорий.
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