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Основания для разработки
Данный документ подготовлен в связи с выполнением задания 2.1.2.1 Разработка рекомендаций по концепции реформирования системы природоохранных разрешений календарного плана работ по компоненту 2. Мероприятия проекта для промышленного сектора, включая энергетику.
Концептуальные основы реформирования действующей системы природоохранных разрешений для промышленных производств являются важнейшим элементом нормативно-правовых требований, определяющими дальнейшую подготовку рекомендаций по разработке закона о системе природоохранных разрешений, нормативных актов внедрения комплексных разрешений и системы регулирования, основанной на нормах общего действия (НОД).
Актуальность решаемой задачи и используемые подходы
Общепризнанная декларативность требований является ключевой проблемой советской разрешительной системы, которая до сих пор лежит в основе регулирования промышленного загрязнении странами Воcточного региона ЕИСП. Соответственно, кардинальное повышение эффективности природоохранного регулирования мер требует, прежде всего, соразмерности и конкретности предъявляемых требований к промышленным производствам, что предполагает:
· гибкое регулирование основных производств-загрязнителей, используя состязательный процесс определения нормативных требований согласно рекомендациям по отраслевым НДТМ, отражающим лучший мировой опыт;
· упрощённое регулирование средних производств с использованием отраслевых норм общего действия (НОД);
· уведомительный принцип регистрации малых производств и их максимально упрощённое регулирование на основе общенациональных НОД.
Схематически этот подход представлен ниже:
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Таким образом, административные требования и объём обязательной документации для получения природоохранных разрешений резко снижается в диапазоне от всестороннего комплексного подхода до уведомительного режима при упрощённой регистрации.
Следует учитывать, что на предприятии может быть несколько производств КПКЗ, а также, что в комплексных разрешениях необходимо учитывать вспомогательные и смежные производства.
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[bookmark: _Toc352443627]Проблемы, на решение которых направленная Концепция реформирования системы природоохранных разрешений 
[bookmark: 11][bookmark: 12][bookmark: 22]В большинстве государств в настоящее время действуют системы природоохранных разрешений, сформированные на основе распространённого ещё в СССР дифференцированного подхода к компонентам окружающей среды (ОС). Такие системы, как правило, малоэффективны, нередко сложны и противоречивы, недостаточно учитывают принцип защиты окружающей среды в целом и международные рекомендации, в частности, опыт Европейского Союза.
Предусматривается, что все промышленные предприятия обязаны готовить обоснования и получать разрешения отдельно на выбросы загрязняющих веществ в атмосферный воздух, потребление воды и сбросы в водные объекты, а также на образование и размещение твёрдых отходов. Для выбросов и сбросов загрязняющих веществ обоснования формируются по результатам инвентаризации источников, а также на основе расчётов; в качестве граничных условий которых выступают санитарно-гигиенические нормативы качества окружающей среды (предельно допустимые концентрации, ПДК). В тех случаях, когда ПДК на национальном уровне не установлены, могут быть использованы ориентировочно безопасные уровни воздействия соответствующих веществ (ОБУВ).
Основным принципом существующей системы является принцип решения проблем за счёт установки так называемых средозащитных сооружений (разнообразных технических методов очистки отходящих газов и сточных вод), что есть не что иное, как проявление известного подхода регулирования «на конце трубы». Современные технологические решения, методы чистого производства, систем экологического менеджмента (СЭМ) при этом, как правило, не учитываются.
Более того, во многих случаях предприятия разрабатывают отдельную документацию, обосновывающую целевые показатели экологической результативности в рамках развития СЭМ, и документацию, обосновывающую условия природоохранных разрешений и планы мероприятий в рамках этой документации. Это приводит к снижению эффективности производственного экологического контроля (и мониторинга), а также, нередко, к отсутствию у персонала предприятия, отвечающего за природоохранную деятельность, рычагов влияния на систему принятия решений о регулировании основных параметров технологического процесса, обуславливающих воздействие на окружающую среду. В соответствии с терминологией международных стандартов ISO серии 14000, эти параметры носят название «экологических аспектов», которые, собственно, и подлежат управлению в порядке предотвращения загрязнения окружающей среды и повышения экологической результативности.
Природоохранные разрешения практически не распространяются на вопросы, связанные с охраной почвы, эффективным использованием ресурсов (энергии, сырья, воды, вспомогательных материалов и пр.), готовностью к чрезвычайным ситуациям, оповещением об авариях, условиями вывода из эксплуатации и т.д. Принципиально важной проблемой является отсутствие экономической оценки и технической экспертизы требований природоохранных разрешений.
Уровень координации между органами, выдающих разрешения, недостаточен; общественность фактически не принимает участия в обсуждении условий и принятии решений о выдаче природоохранных разрешений. При этом большое количество предприятий, которые обязаны получать разрешения, а также частые изменения в системе распределения обязанностей между регулирующими органами обуславливают высокую административную нагрузку. В зависимости от соблюдения установленных требований, разрешения могут пересматриваться каждые пять лет, но обычно это происходит чаще, при этом обосновывающая документация каждый раз подлежит обновлению. Фактически, во многих случаях разработка документации и её поэтапное согласование становятся предметом аутсорсинга; контроль качества подготовленной документации оставляет желать лучшего. Указанные недостатки провоцируют широкое распространение коррупционных отношений, что усугубляет существующие проблемы и затрудняет их решение.
[bookmark: _Toc352443628]Цель Концепции
Для усовершенствования системы природоохранных разрешений, устранения существующих проблем и недостатков представляется целесообразным внедрить для основных производств - загрязнителей систему природоохранных разрешений, которая базируется на рекомендациях Директивы 2008/1/ЕС «О комплексном предотвращении и контроле загрязнения», которая определяет основы контроля загрязнения ОС крупными промышленными предприятиями основных отраслей экономики стран Европейского Союза, а также упростить систему регулирования для производств, вносящих незначительный вклад в загрязнение ОС, тем самым снизив административную нагрузку и соответствующие расходы на подготовку, согласование и рассмотрение соответствующей документации.
В 2010 году принята Директива 2010/75/ЕС о промышленном загрязнении (о комплексном предотвращении и контроле загрязнения) или Директива IED, которая призвана заменить действующую Директиву 2008/1/ЕС.
С 07.01.2013 г. Директива IED вступила в действие для значительной части установок сжигания ископаемого топлива с номинальной тепловой мощностью 50 МВт и выше. С 07.01.2014 г. прекращается действие Директивы 2008/1/ЕС и ряда других «промышленных директив» (78/176/ЕЭС, 82/883/ЕЭС, 92/112/ЕЭС, 1999/13/ЕС, 2000/76/ЕС), их полностью заменяет Директива IED.
Основная цель реформирования системы разрешений – содействие устойчивому развитию путём максимально возможного предотвращения или, в тех случаях, когда это невозможно, сокращения загрязнения при обеспечении конкурентоспособности продукции и экономической эффективности производства. Предполагается, что внедрение новой системы в полном объёме потребует не менее десяти лет после формирования соответствующей законодательной и нормативной базы. Ежегодный анализ хода реализации намеченных планов разрешит проводить необходимые корректирования и изменения.
[bookmark: _Toc352443629]Пути и средства реформирования системы природоохранных разрешений
Реформирование системы природоохранных разрешений должно идти путём поэтапного внедрения положений Директив 2008/1/ЕС и 2010/75/ЕС, исходя из финансовых, технических и административных возможностей предприятий и органов государственного регулирования. При этом, прежде всего, (1) определяются приоритетные группы основных производств-загрязнителей для перехода на комплексные разрешения и другие категории производств-загрязнителей, которые будут регулироваться либо на основании норм общего действия, либо не будут подлежать регулированию совсем и (2) рассматривается степень интеграции вопросов природоохранного регулирования и сроки дальнейшего расширения интеграции.
Основные принципы системы комплексных природоохранных разрешений можно сформулировать следующим образом:
1. Разрешения должны выдаваться всем стационарным источникам значительного загрязнения окружающей среды. В Европейском Союзе перечень таких производств разрабатывался в течение нескольких лет применительно к промышленности и сельскому хозяйству. Разрешения выдаются предприятиям, демонстрирующим соответствие экологической результативности и ресурсоэффективности параметрам наилучших доступных технических методов для соответствующей отрасли.
Понятие наилучших доступных технических методов (НДТМ) определено в Директиве IED следующим образом: «Наиболее эффективная и передовая стадия развития видов деятельности и методов их осуществления, которая свидетельствует о практической пригодности определённых технологий для соблюдения пороговых значений эмиссий[footnoteRef:1] и иных условий разрешений, направленных на предотвращение или, в случае если это неосуществимо, на снижение выбросов и влияния на окружающую среду в целом». [1:  Под «эмиссиями» понимаются прямое или косвенное выделение в воздух, воду или почву веществ из организрванных или неорганизованных источников производства, действие вибрации, шума, тепла и др.] 

Под «техническими методами» понимаются как используемые технологии, так и методы, с помощью которых объект спроектирован, построен, эксплуатируется и выводится из эксплуатации[footnoteRef:2]. [2:  В Российской Федерации в настоящее время общепринятым стало использование в этом значении термина НДТ, наилучшая доступная технология. В законодательстве Беларуси, как и во многих других документах на русском языке, начиная с базового Руководства по системе комплексных природоохранных разрешений для стран ВЕКЦА. ОЭСР, 2005 используется НДТМ, наилучшие доступные технические методы.] 

Под «доступными» понимаются технические методы, которые достигли уровня, позволяющего обеспечить их внедрение в соответствующем секторе промышленности с учётом экономической и технической обоснованности, принимая во внимание затраты и преимущества; при этом субъект хозяйственной деятельности, на котором предполагается внедрение такой технологии, должен иметь к ней доступ, вне зависимости от того, разработана ли данная технология в том государстве-члене ЕС, в котором предполагается её использование.
Под «наилучшими» понимаются технические методы, основанные на достижении общего высокого уровня защиты окружающей среды (см. Рис. 1).


Рис. 1. Понятие наилучших доступных технических методов
В упомянутых директивах речь идёт о технических методах в наиболее широком смысле — совокупности методов проектирования, обработки, изготовления, изменения состояния, свойств, формы, сырья, материала, применяемых для получения готовой продукции. Следует отметить, что в последнее время при выявлении наилучших доступных технических методов все большее внимание уделяется системам менеджмента. Так, предприятиям практически всех отраслей, подпадающим под действие Директив 2008/1/ЕС и 2010/75/ЕС настоятельно рекомендовано разрабатывать и внедрять системы экологического менеджмента (СЭМ), позволяющие учесть приоритет охраны окружающей среды при планировании и осуществлении деятельности организации. Эти системы, как и системы энергетического менеджмента, рассматриваются сегодня как неотъемлемые составные части системы управления любого предприятия.
2. Режимы регулирования для крупных и мелких источников загрязнения должны быть дифференцированными. Не имеет смысла проводить длительную и всеобъёмлющую процедуру комплексных экологических разрешений для небольших источников загрязнения. Такие производства можно разделить на две категории: те, для которых возможна выдача разрешений на основе норм общего действия и те, для которых будет достаточным регистрация в местных природоохранных органах с подачей декларации об экологическом воздействии.
3. Необходимо законодательно определить уполномоченный орган по выдаче разрешений. Этот орган, учитывая европейский опыт, должен работать по принципу «одного окна» и самостоятельно проводить необходимые согласования с другими ведомствами. Учитывая значительные территории таких стран, как Россия, Украина, Беларусь, органы выдачи разрешений целесообразно делать территориальными. Разделение зон ответственности может быть произведено аналогично существующему положению по государственному экологическому контролю в каждой из стран-участниц проекта. Следует, однако, повысить роль муниципальных (местных) властей.
4. Участие общественности и доступ к информации. Орхусская конвенция[footnoteRef:3] ввела понятие «заинтересованной общественности». Это понятие означает общественность, на которую намечаемая деятельность повлияла или может повлиять или которая заинтересована в процедурах по принятию решений по экологическим вопросам. Неправительственные организации, содействующие охране окружающей среды, и соответствующие требованиям национального законодательства также относятся к этой категории. Заинтересованная общественность должна иметь возможность активно участвовать в процессе обсуждения и выдачи разрешения, но, прежде всего, она должна получить информацию. Рекомендация ОЭСР о создании специального общедоступного реестра разрешений подходит для всех стран-участниц проекта с необходимыми поправками на соблюдение коммерческой тайны и обеспечение государственной безопасности. [3:  Конвенция Европейской Экономической Комиссии ООН «О доступе к информации, участию общественности в принятии решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды», широко известная под названием Орхусской конвенции − по названию г. Орхус в Дании, где 25 июня 1998 г. на 4-й Конференции министров окружающей среды европейских стран в рамках процесса «Окружающая среда для Европы» она была подписана 38 странами. ] 

5. Широкое участие заинтересованных сторон. Принцип прозрачности, транспарентности при принятии экологически значимых решений означает не только участие общественности, но и активное взаимодействие с другими государственными и муниципальными органами, которых, по роду их деятельности, затрагивает принимаемое решение. Здесь речь идет о согласованиях, которые уполномоченный орган должен проводить с органами, отвечающими за санитарно-эпидемиологическое благополучие населения, за рациональное использование водных ресурсов и др. Целесообразно создание электронных баз данных по экологическим разрешениям, что призвано существенно упростить процедуру согласований.
6. Работа с регулируемым сообществом. Известный принцип «незнание закона не освобождает от ответственности» имеет не только правоприменительную, но и «праворазъясни-тельную» стороны. Уполномоченный орган должен, используя Интернет-ресурсы, издавая специальные брошюры для руководителей предприятий, проводя семинары и тренинги разъяснять правила и порядок выдачи экологических разрешений. Оказать содействие и принять активное участие здесь могут ассоциации промышленников, торгово-промышленные палаты и пр.
7. Тесная взаимосвязь с экологической оценкой. Под экологической оценкой здесь подразумевается как оценка воздействия на окружающую среду (проектного уровня, ОВОС), так и стратегическая экологическая оценка (программного уровня). В принципе, процедура ОВОС может быть встроена в процедуру получения комплексного природоохранного разрешения. Такой опыт имеется во многих странах-членах ЕС. Отметим, что в контексте ОВОС сведения о наилучших доступных технических методах (содержащиеся в отраслевых справочных руководствах Европейского Союза по НДТМ), об экологической результативности и ресурсоэффективности могут выступать в качестве основных критериев при выборе вариантов технических решений для новых производств.
8. Чёткие и юридически исполнимые требования разрешений. Этот принцип является вполне очевидным, но предполагает – в некоторых случаях – пересмотр действующих систем предельно допустимых концентраций (ПДК). В качестве примера можно привести ПДК, установленные в Российской Федерации для водных объектов рыбохозяйственного назначения. Разрешения на сбросы сточных вод в водоёмы, установленные на основе этих ПДК, не допускают сброс в водоём без очистки воды, забранной из этого водоёма, или полученной от предприятия водоснабжения. Иначе, без технологически достижимых и экономически оправданных показателей воздействия будет поставлена под сомнение легитимность всей разрешительной процедуры, включая ответственность за неисполнение условий разрешения.
9. Всеобъёмлющий охват комплексного разрешения (вопросы эксплуатации, величины эмиссий, вопросы совершенствования технологии, мониторинг, отчетность, платежи и налоги, срок действия и порядок обновления). Соблюдение этого принципа окажется невозможным, если концептуальные и процедурные вопросы выдачи комплексного природоохранного разрешения и ответственности за неисполнение его условий не будут закреплены законом. Соответствующие поправки могут быть включены в действующие национальные законы. 
10. Сочетание технологического и экологического подходов при приоритете нормативов качества окружающей среды. В данном случае необходим гибкий подход со стороны уполномоченного органа. Причём позиция этого органа должна быть различной по отношению к действующим и вновь проектируемым (модернизируемым) предприятиям. Несомненно, что степень гибкости должна регулироваться законом. Закон должен предписывать поведение уполномоченного органа в ситуации, когда применение НДТМ не обеспечивает того уровня эмиссий, который диктуется нормативами качества окружающей среды. Гибкость подхода может состоять, например, в том, что для действующих производств уполномоченный орган сможет дать временное разрешение при условии постепенного достижения необходимого уровня эмиссий. Для проектируемых производств в данном случае следует рассмотреть возможности уменьшения мощности или количества выпускаемой продукции, или переноса предприятия в другое место, где его воздействие на окружающую среду будет в рамках допустимого.
11. [bookmark: _GoBack]Использование отраслевых справочных руководств Европейского Союза по НДТМ и другого международного опыта. Опыт стран-участниц проекта свидетельствует о том, что справочные руководства ЕС по НДТМ могут составить основу для (1) разработки национальных справочных руководств; (2) подготовки национальных стандартов по НДТМ. В России к настоящему времени разработаны, введены в действие и используются в пилотных проектах стандарты по НДТМ для крупных топливосжигающих установок, для производства цемента и извести, сортового стекла, кожевенного производства и ряда других отраслей, для которых в будущем должны быть подготовлены Справочные документы по НДТМ. В Казахстане руководства по НДТМ вошли в технические регламенты. Такой подход представляется чрезмерно жёстким: справочники и стандарты рассчитаны на добровольное применение, а требования технического стандарта обязательны для исполнения. В конечном счетё всё будет зависеть конкретного выбора НДТМ и того, какие технологические нормативы им будут соответствовать. В регулируемом сообществе нередко высказывается мнение, что прямое перенесение европейских технологических нормативов в национальную разрешительную практику и придание им статуса обязательных может привести к коллапсу всей разрешительной системы вследствие невыполнимости требований европейских НДТМ промышленностью многих стран-частниц проекта.
12. Свобода действий органа, выдающего разрешения, и учёт местных условий. Поскольку технологии производства одного и того же продукта могут отличаться друг от друга и не являться калькой описания технологии, приведенной в отраслевом справочном руководстве, то уполномоченный орган будет сталкиваться с проблемой идентификации технологии заявителя как НДТМ. В Европейском Союзе разработано специальное справочное руководство, позволяющее производить оценку технологий с экономической и экологической точек зрения. Оно базируется на европейских стандартах качества окружающей среды и предлагает достаточно простые укрупнённые алгоритмы оценки. Для каждого государства может быть разработана собственная методология оценки с учётом национальных экономических реалий и того предотвращённого ущерба окружающей среде, которого удается достичь при использовании той или иной технологии. Но даже при наличии такой методологии определённая свобода действий (в рамках закона) должна быть дана уполномоченному органу. Он может, например, воспользоваться результатами внешней экспертизы. Кроме того, при выдаче разрешения должно учитываться разнообразие местных экологических условий.
13. Нормы общего действия для производств малого и среднего бизнеса, оказывающих незначительное воздействие на окружающую среду. Для некоторых установок, не отличающихся существенно по производственным процессам, могут быть разработаны нормы общего действия (НОД). Эти нормы представляют собой совокупность стандартных минимальных требований, охватывающих аспекты эксплуатации установки и предписывающих определённые условия, которые уполномоченный орган должен учесть при установлении условий разрешений. Особенно удобным использование НОД будет для малых и средних производств, не располагающих возможностями подготовки материалов всеобъёмлющего комплексного разрешения. Выбор категорий установок должен быть выполнен уполномоченным органом. Во Франции, Германии и Бельгии под категорию НОД попадают небольшие целлюлозно-бумажные и литейные производства. В ряде стран к категории НОД относятся животноводческие комплексы[footnoteRef:4]. [4:  Assessment of the use of general binding rules for the implementation of the IPPC Directive European Commission – DG Environment Service contract No ENV.C.4/SER/2006/0035 Final Report 29 November 2007 http://iris-test.eea.europa.eu/ippc/pdf/final_report.pdf.] 

14. Регистрация установок, оказывающих малое воздействие на окружающую среду. В случае, если установка оказывает малое воздействие на окружающую среду, не следует тратить силы и средства на получение разрешения. Достаточным является регистрация установки в местных природоохранных органов с подачей декларации об экологическом воздействии.
15. Прозрачная процедура выдачи разрешений. Как уже отмечалось, необходимым условием антикоррупционности разрешительной процедуры является её полная прозрачность и доступность для общественного контроля. Но также очень важным является возможное упрощение процедуры для предприятия-заявителя. Сюда входит: помощь заявителю на этапе подготовки заявки, разработка стандартных инструкций, форм документов и свободный доступ к ним, первоначальная проверка заявки, консультации с заинтересованными организациями и общественностью, вопросы соблюдения коммерческой тайны, оценка заявки и условий разрешения, выдача разрешения или отказ с возможностью обжалования. В качестве примера на рис. 2 показана процедура выдачи комплексного природоохранного разрешения в Финляндии. Отметим, что обязательными элементами процедуры являются публикация заявки для доступа общественности и учёт мнений и жалоб. Эти жалобы и мнения тоже должны проходить через уполномоченный орган и пересылаться заявителю для ответов.
16. Длительный срок действия разрешений и чёткие правила изменения и прекращения действия разрешений. В большинстве европейских стран действует десятилетний срок разрешения, в странах ОЭСР он составляет от 5 до 10 лет. В ряде случаев решение может быть пересмотрено до окончания срока действия. Подобный подход существенно отличается от практики некоторых стран, когда, при невозможности выполнить жёсткие требования по сбросам, разрешение выдается только на год. Невыполнимость требований ведёт к коррупции и правовому нигилизму.
17. [bookmark: 32][bookmark: 41]Возможность обжалования. Отказ в выдаче разрешения, как и любое другое решение государственных органов, должны иметь возможность обжалования в вышестоящей инстанции и, в обязательном порядке, в суде.
[image: finn]
Рис. 2. Процедура получения комплексного природоохранного разрешения в Финляндии
При реформировании системы природоохранных и переходе к комплексным разрешениям целесообразно следовать принципам обеспечения защиты окружающей среды в целом, указанным в Директиве 2008/1/ЕС. Это, в первую очередь, критерии выбора наилучших доступных технических методов, включающие:
использование малоотходной технологии (минимизация отходов в источнике образования);
использование веществ, в наименьшей степени опасных для человека и окружающей среды (исключение веществ, стойких в ОС, способных образовывать в ОС более токсичные соединения и др.);
возможность регенерации и повторного использования (рециклинга) веществ и материалов, использующихся в производственном процессе;
предыдущее успешное использование в промышленном масштабе сопоставимых процессов, установок, методов управления; 
доступность сведений об НДТМ, распространённых в государствах-членах ЕС, несколько снижает остроту проблемы проведения сравнительного анализа для каждой из стран-участниц проекта; при этом бенчмаркинг и выявление национальных НДТМ являются всё же преимущественным решением;
технологические преимущества и повышение уровня научных знаний;
природа, характер воздействия и удельные значения масс выбросов, сбросов и отходов, связанных с процессом, а также характеристики электромагнитного, шумового загрязнения и пр.;
срок ввода в эксплуатацию для новых и существующих установок;
сроки внедрения НДТМ;
потребление и характер сырья (включая воду), используемого в процессе;
энергоэффективность;
общее негативное воздействие выбросов-сбросов на окружающую среду и связанные с этим риски;
вероятность аварий и связанные с этим риски.
Виды экономической деятельности, промышленные производства, экологические показатели которых должны быть значительно улучшены в результате внедрения системы комплексных экологических разрешений, должны определяться по следующим критериям:
производственная мощность;
отрицательное воздействие на окружающую природную среду (как правило, на несколько её компонентов);
риск возникновения промышленных аварий, которые могут привести к негативным экологическим последствиям или чрезвычайным ситуациям;
образование опасных отходов.
В каждом случае критерии должны определяться с учётом международного и национального опыта на основе перечней и пороговых значений, получивших распространение в регламентации процедуры оценки воздействия на окружающую среду, а также процедуры выдачи комплексных природоохранных разрешений в ЕС. Потенциально в сферу комплексного экологического регулирования должны быть включены:
крупные предприятия энергетики (топливосжигающие установки, энергоблоки);
предприятия по переработке угля, нефти и газа, коксовальные печи, установки для газификации угля и сжижения газа;
производство и обработка чёрных и цветных металлов, а также установки для поверхностной обработки металлов и пластиков (электролитические и химические); 
промышленность, перерабатывающая минеральное сырье (в первую очередь, производство цемента, извести, стекла, изделий из керамики;
предприятия химической промышленности (основного органического и нефтехимического синтеза, основных неорганических веществ, взрывчатых веществ, средств защиты растений и пр.);
целлюлозно-бумажные комбинаты и лесоперерабатывающие предприятия;
крупные животноводческие комплексы, скотобойни и предприятия пищевой промышленности; 
предприятия, реализующие процессы обработки, переработки и удаления отходов (в том числе, полигоны, мусоросжигательные заводы и пр.).
[bookmark: 43][bookmark: 53][bookmark: 61]Для организации работ по реформированию системы природоохранных разрешений необходимо провести институциональные изменения, которые обеспечат выдачу разрешений одним уполномоченным органом на основе консультаций и взаимодействия с соответствующими центральными органами исполнительной власти и ведомствами, обеспечить доступ общественности к информации относительно загрязнения окружающей природной среды и процедур принятия решений.
Необходимо подчеркнуть, что обосновывающая документация (декларация, обоснование и пр.) не может представлять собой документы, описывающие расчёты предельно допустимых выбросов, сбросов (или воздействий на водные объекты) и лимитов размещения отходов, объединённые в один том. Это было бы возвратом к бытовавшим когда-то экологическим паспортам – документам небесполезным, но статичным и чаще всего не отражавшим реальной ситуации на предприятиях.
Напротив, обосновывающая документация для получения комплексного природоохранного разрешения должна в первую очередь отражать позицию предприятия в отношении того, совокупность каких технологических, технических и управленческих решений позволила добиться параметров экологической результативности и ресурсо - и энергоэффективности, соответствующих уровням НДТМ. Это могут быть как решения, внесённые в соответствующие справочные руководства по НДТМ, так и собственные (новые отраслевые, зарубежные) разработки, которые в перспективе тоже будут рассматриваться как НДТМ.
Очевидно, что вопросам соблюдения нормативов качества окружающей среды также придётся уделять внимание, так как внедрение НДТМ не освобождает от необходимости соблюдения этих нормативов.
Формат, порядок разработки, процедуры обсуждения, обеспечения доступа общественности, порядок верификации обосновывающей документации каждая страна-участник проекта может разрабатывать самостоятельно, но с учётом европейского опыта, что позволит сократить затраты времени и финансов на подготовку необходимые правил и требований. 
[bookmark: _Toc352443630]Информационные центры  по наилучшим доступным технологиям
Наилучшие доступные технологии представляют собой обобщение многолетнего практического опыта, вершиной разработок учёных, технологов, производственников. Поэтому справочные руководства по НДТМ должны разрабатываться в результате обмена информацией между промышленными предприятиями, отраслевыми научно-исследовательскими и проектными институтами, консультационными компаниями, профильными высшими учебными заведениями, общественными заведениями и другими заинтересованными сторонами на основе чётко определённой и неукоснительно соблюдаемой всеми участниками процесса процедуры (см. Рис. 3).
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Рис. 3. Информационный центр по НДТМ
При формировании национальных Информационных центров по НДТМ целесообразно наладить взаимодействие с Севильским бюро по наилучшим доступным технологиям, обеспечивающим координацию разработки справочных руководств в Европейского Союза по НДТМ, а также, в связи с определённым сходством многих технологических процессов и разработок и с открывающимися возможностями для более масштабного сравнительного анализа, с центрами по НДТМ стран-участниц проекта Air-Q-Gov.
Каждое справочное руководство по НДТМ должна готовить группа экспертов, включающая десятки специалистов, представляющих, как уже было сказано, регулируемые промышленные предприятия и ассоциации промышленников, фирмы, разрабатывающие и поставляющие на рынок соответствующие технологии и оборудование, проектные и исследовательские институты и центры, консалтинговые компании, университеты, общественные организации и др. Координировать работу группы в должен каждом случае ведущий эксперт, на которого возлагается обязанность выполнения окончательного анализа информации, поиска компромиссных решений, обеспечения единого подхода к написанию итогового документа.
Информационные центры по НДТМ целесообразно организовывать при национальных министерствах, реализующих промышленную политику государств, а также политику в области стандартизации. Национальные органы по стандартизации располагают значительным опытом подготовки, обсуждения, доработки и выпуска стандартов силами технических комитетов с участием различных организаций и индивидуальных экспертов.
Целесообразно, по аналогии с процедурой, принятой в ЕС, размещать предварительные версии справочных руководств по НДТМ, отчёты о заседаниях технических рабочих групп и др. в свободном доступе на сайте Информационного центра[footnoteRef:5]. [5:  Обсуждение предварительных версий национальных стандартов – характерная черта процедуры разработки этих документов, реализуемой практически во всех странах.] 

Подготовленный документ подлежит утверждению в министерстве, уполномоченном в сфере охраны окружающей среды. Специальная коллегия должна принимать и публиковать официальное решение о его одобрении. Действующие версии руководств должны размещаться на официальном сайте Информационного центра в свободном доступе. Пересмотр документов надлежит осуществлять не менее чем каждые 8 лет, по мере накопления новых сведений о развитии технологических процессов, замене сырья и материалов, об изменении экологических показателей предприятий и пр.
Целесообразно разрабатывать справочные руководства по НДТМ таким образом, чтобы их структура и содержание отражали опыт лучших документов, подготовленных Севильским бюро по НДТМ. Они должны содержать описание производственных процессов (технологий, методов), начиная с выбора сырья и материалов и заканчивая отправкой готовой продукции, которые распространены в отрасли, с последующим выделением тех решений, которые следует относить к НДТМ для рассматриваемой категории промышленных производств. В каждом документе целесообразно предусматривать следующие разделы: 
обзор состояния и развития отрасли:
· общая информация относительно рассматриваемой отрасли промышленности и относительно промышленных процессов, используемых в этой отрасли. Даётся краткий обзор структуры и характера отрасли и ключевых проблем экологической безопасности и потребления невозобновляемых ресурсов, характерных для отрасли;
обобщенные сведения (по отрасли) об удельных характеристиках ресурсо-, и энергопотребления (ресурсо- и энергоёмкости продукции) и удельных экологических характеристиках:
· данные относительно уровней потребления сырья и энергии на единицу выпускаемой продукции, а также об удельных выбросах, сбросах и объёмах образования отходов отражающих ситуацию на объектах хозяйственной деятельности, эксплуатируемых в период написания BREF-документа;
детальные сведения о технологических, технических решениях, особенностях эксплуатации оборудования и пр.:
· подробное описание методов и технологий ресурсо- и энергоэффективного производства, предотвращения на окружающую среду, методов и подходов к сокращению выбросов, сбросов и образования отходов, а также других методов и технологий, которые являются наиболее уместными при определении НДТМ; эта информация включает в себя удельные значения потребления сырья, материалов и энергии, а также удельные значения выбросов, сбросов и образования отходов, рассматриваемые как достижимые при использовании технических методов;
экономические сведения, сроки применения технологий и технических решений, информация о перспективных разработках:
· важным является ограничение в сроках применимости технологии. Она может быть применимой к модернизации на любом сооружении или может быть внедрена только на новом заводе;
· экономическая информация о затратах, экономии, капитальных и эксплуатационных затратах и других способах, которыми технология может оказать воздействие на экономические показатели процесса;
· раздел, посвященный новейшим технологиям, как предполагается, дает некоторую информацию относительно новых событий в секторе и может использоваться как ориентир для будущей работы, направленной на рассмотрение справочных руководств.
Необходимо обеспечивать также разработку «горизонтальных» справочных руководств, применимых в различных отраслях:
обеспечение энергоэффективности производства;
экономические аспекты и вопросы воздействия на различные компоненты окружающей среды в контексте выявления НДТМ;
основные принципы производственного экологического мониторинга;
очистка промышленных сточных вод и отходящих газов (общие методы для нескольких подотраслей — например, для химической промышленности); 
складирование (хранение) больших объёмов материалов или опасных материалов;
переработка отходов;
промышленные системы охлаждения.
Таким образом, Информационные центры по НДТМ должны обеспечивать выполнение следующих функций:
реализация процедур разработки отраслевых и «горизонтальных» справочных руководств по НДТМ;
создание, ведение и обновление единой базы справочных руководств (включающей также информацию о намечаемой переработке документов, их предварительные версии и пр.);
поддержка информационного обмена с Севильским бюро по НДТМ, координирующим разработку и пересмотр справочных руководств ЕС, а также с Бюро других стран;
предоставление информационной поддержки по вопросам НДТМ органам исполнительной власти, промышленным предприятиям, ассоциациям, других заинтересованным сторонам;
обучение процедурным и техническим особенностям применения НДТМ сотрудников органов природоохранного регулирования, так и представителей промышленности.
На начальном этапе формирования Информационных центров по НДТМ целесообразно учитывать опыт пилотных проектов, выполненных в странах-участницах в прошлые годы, а также организовать ряд проектов с возможно более полной процедурой бенчмаркинга и выявления НДТМ на национальном уровне.
Концепции развития стандартизации в некоторых странах-участницах проекта предполагают разработку серии инновационных стандартов, в том числе, стандартов по наилучшим доступным технологиям. Следует отметить, что при отсутствии согласованной позиции в отношении создания Информационных центров (Бюро) по НДТМ и выделения ресурсов для разработки справочных руководств, создание национальных стандартов (в ряде случаев – так называемых руководств по внедрению НДТМ в тех или иных отраслях) является перспективным краткосрочным решением. Это решение позволит накопить необходимый опыт, продемонстрировать реалистичность подходов НДТМ, а также апробировать процедуру взаимодействия с промышленностью.


[bookmark: _Toc352443631]НОРМАТИВНО-ПРАВОВОЕ И ОРГАНИЗАЦИОННОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ
При переходе на систему комплексных природоохранных разрешений на основе НДТМ следует, в первую очередь, разработать и принять закон, устанавливающий нормативно-правовые основы, этапы и сроки перехода, стимулы и санкции для хозяйствующих субъектов, на которых будет распространяться действие системы комплексных природоохранных разрешений. Также возможно внести изменения в уже действующие законы (Об охране окружающей среды, Об экологической экспертизе и т.д.). В качестве основы для законодательного акта может быть использован модельный закон для государств-участников СНГ «О комплексном предупреждении и контроле загрязнений окружающей среды», принятый МПА СНГ 25.11.2008 г.
Параллельно с разработкой и принятием закона или поправок в действующие законодательные акты необходимо предпринять следующие действия:
Отобрать виды экономической деятельности, подлежащих технологическому нормированию на принципах НДТМ с выдачей предприятиям комплексного природоохранного разрешения;
Определить перечень загрязняющих веществ, в отношении которых применяется совокупность мер государственного регулирования в области охраны окружающей среды;
Создать рабочие группы для выбора НДТМ;
Разработать Методические рекомендаций по определению производственных процессов, оборудования, технических методов, способов, приемов и средств, признаваемых в качестве НДТМ;
Выбрать НДТМ для каждой отрасли и опубликовать Справочники по НДТМ;
Разработать, издать и распространить Методическое руководство по проведению процедуры выдачи комплексных разрешений, включая разделы по составу информации, сопровождающей подачу заявления на выдачу комплексных разрешений;
Разработать Административный регламент государственной услуги по выдаче комплексных разрешений и изменению условий комплексных разрешений при существенных изменениях в режиме эксплуатации установки;
Разработать порядки и процедуры проведения государственного экологического надзора и производственного экологического контроля на промышленных предприятиях, подпадающих под условия выдачи комплексных природоохранных разрешений;
Подготовить и издать учебные пособия по применению НДТМ и выдаче комплексных разрешений и организовать обучение сотрудников уполномоченных органов и персонала хозяйствующих субъектов, получающих комплексные природоохранные разрешения.
В качестве основы для отраслевых справочных руководств по НДТМ следует использовать документы Европейского Союза с учётом специфики национальных условий.
Сравнительно-правовой анализ соответствия предлагаемых концептуальных основ реформирования действующей системы природоохранных разрешений Acquis Communautaire приведён в Приложении 1 к данному документу.
[bookmark: _Toc352443632]ФИНАНСОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ
[bookmark: 70]Реформирование в сфере природоохранного регулирования положительно повлияет на финансовые показатели хозяйствующих субъектов, на которые будет распространяться действие системы комплексных природоохранных разрешений, на предоставление услуг консультантами и специалистами в сфере экологии, на функционирование органов исполнительной власти по вопросам охраны окружающей среды, других центральных и территориальных органов.
Переход на систему комплексных природоохранных разрешений предусматривает финансирование разработки отраслевых справочных руководств по НДТМ, обучение и повышению квалификации персонала органов администрирования, создание информационного центра НДТМ. Кроме того, это создаёт условия и спрос на распространение передовой технологии и новейшего оборудования, предоставление высококвалификацированных услуг.
При этом в переходной период возникают дополнительные административные расходы, когда параллельно будут существовать и старая, и новая системы. После завершения перехода на систему комплексного природоохранного регулирования административные расходы должны сократиться за счёт значительно большего срока действия комплексных разрешений и их корректировки единым уполномоченным органом регулирования в случае важных изменений в промышленном производстве или в рекомендациях по НДТМ.
В целом регулирования малых производств-загрязнителей по упрощённой схеме и отказ от разрешений по отдельным природным компонентам, которые часто пересматриваются, для основных загрязнителей обеспечит снижение административных расходов - как для предприятий, так и для органов администрирования.
Расходы промышленных предприятий, на которые будет распространяться система природоохранных разрешений, будут зависеть от существующих на сегодня технических методов и условий эксплуатации, планов технического перевооружения и уровня соответствия требованиям действующего законодательства. Для производств с современным оборудованием, которые придерживаются экологических нормативов по отдельным природным компонентам, значительные финансовые расходы при переходе на новую систему не потребуются, кроме того, самое понятие НДТМ предусматривает, помимо прочего, учёт финансовых возможностей отрасли и соответствия расходов достигаемому экологическому эффекту.
Финансирование мероприятий, связанных с реализацией задач Концепции, предполагается осуществлять за счет средств Государственного бюджета с учётом реальных возможностей государства, местных бюджетов по согласию их местных советов, а также инвестиций, средств предприятий и программ помощи, из других источников, предусмотренных законодательством.
В этой связи необходима разработка мер финансового обеспечения модернизации производств с целью перехода на НДТМ. Например, предпринимательским сообществом России высказываются опасения, что для большинства предприятий окажутся недоступными финансовые ресурсы, необходимые для модернизации.
Действующие в настоящее время ставки по кредитам неконкурентоспособны не только по сравнению с аналогичными ставками в ЕС, США, Японии, Китае, но и в большинстве менее развитых стран, где такая ставка составляет от 1% до 6%. Кроме того, стандартные условия предоставления кредитов (привлечение не менее 30% собственных средств для реализации проекта, положительный финансовый результат деятельности предприятия и предоставление гарантий, достаточное залоговое обеспечение) делают привлечение заемных ресурсов практически невозможным для большинства предприятий. Возможным решением является создание специальных модернизационных фондов, предоставляющего финансовые гарантии предприятиям, переходящим на НДТМ и частично или полностью покрывающего проценты по кредитам.

[bookmark: _Toc352443633]ПРОВЕДЕНИЕ ПИЛОТНЫХ ПРОЕКТОВ
Одномоментное начало работ по переходу на НДТМ для всех отраслей промышленности может привести к формированию спроса, значительно превышающего предельные возможности проектных организаций. Одновременно, с ростом спроса, возрастает риск роста цен на оборудование.
Чтобы обеспечить плавное вхождение как хозяйствующих субъектов, так и природоохранных структур в новый процесс регулирования взаимоотношений предприятий с контролирующими органами, целесообразно проведение пилотных проектов. При выборе отраслей и производств для пилотных проектов следует учесть их вклад в загрязнение окружающей среды, финансовые возможности и стремление к инновациям.
[bookmark: 72]
[bookmark: 1202][bookmark: 1203][bookmark: _Toc352443634]Критерии результативности и проведение мониторинга внедрения системы природоохранных разрешений
Система природоохранных разрешений (комплексных разрешений) предусматривает регулярный контроль установленных требований. Организация такого контроля должна быть детально освещенная в новом законодательстве и испытана в пилотных проектах.
Полное внедрение новой системы предполагается на протяжении нескольких лет после создания соответствующей законодательной базы, ежегодный анализ хода реализации намеченных планов разрешит оперативно проводить необходимые корректирования и изменения. При этом должны приниматься к вниманию следующие основные критерии:
Количество заявок на получение комплексных разрешений, которые поступили, и полученных разрешений;
Количество заявок на рассмотрении;
Сроки рассмотрения заявок;
Количество и причины апелляций, мнение общественности;
Соблюдение условий разрешений;
Сокращение показателей промышленного загрязнения, улучшение качества окружающей среды;
Применение НДТМ и связанные с этим расходы на модернизацию производств;
Административные расходы органов природоохранного регулирования.
Природоохранные органы должны ежегодно отчитываться по результатам мониторинга процесса реформирования системы природоохранного регулирования и внедрения комплексных разрешений.
[bookmark: _Toc352443635]Ожидаемые результаты
Реформирование в системе природоохранных разрешений должно обеспечить:
· повышение эффективности и прозрачности процедуры выдачи природоохранных разрешений;
· комплексный подход при определении условий разрешений и проведения государственного экологического надзора и производственного экологического контроля;
· гармонизацию процедур оценки воздействия на окружающую среду, выдачи комплексных природоохранных разрешений и проведения инспекционных проверок регулируемого сообщества
· гармонизацию природоохранного законодательства с законодательством Европейского Союза, в частности с требованиями Директив 2008/1/ЕС и 2010/75/ЕС и нормативными актами, обеспечивающими их реализацию;
· соответствие международным соглашениям в сфере охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, в том числе в части участия общественности в принятии экологически значимых решений;
· снижение административной и регулятивной нагрузки, прежде всего, на малые и средние предприятия-загрязнители окружающей среды;
· стимулирование разработки и внедрения национальных наилучших доступных технических методов и повышение конкурентоспособности предприятий основных отраслей промышленности.
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ПРИЛОЖЕНИЕ 1. СРАВНИТЕЛЬНО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ СООТВЕТСТВИЯ ACQUIS COMMUNAUTAIRE
	№№
п/п
	Положение проекта
	Соответствующие положения
источников Acquis Communautaire
	[bookmark: 1000][bookmark: 1001][bookmark: 1002]Соответствие проекта документа Acquis Communautaire (отвечает, не отвечает, не урегулировано)

	1
	Комплексное природоохранное регулирование – взаимный учёт требований к охране разных природных компонентов
	Директива 2008/1/ЕC "О комплексном предотвращении и контроле загрязнения"
Директива 2010/75/EС «О промышленных эмиссиях»
	Отвечает

	2
	Загрязнение атмосферного воздуха
	Директива 2008/50/ЕС Европейского парламента и Совета Европейского Союза «О качестве атмосферного воздуха и мерах его очистки»
Директива 84/360/ЕEC "О загрязнении атмосферного воздуха промышленными предприятиями"
Директива 2001/80/ЕC "Об ограничении выбросов больших установок сжигания"
Директива 1999/13/ЕC "О сокращении выбросов ЛОС при применении органических растворителей в технологических процессах и производствах"
Директива 2000/76/ЕC "О сжигании отходов"
Директива 2003/87/ЕC "О создании схемы торговли квотами на выбросы парниковых газов"
	Отвечает

	3
	Водопотребление
	Рамочная Директива 2000/60/ЕC "О водной политике"
	Отвечает

	4
	Сбросы сточных вод
	Рамочная Директива 2000/60/ЕC "О водной политике"
Решение 2455/2001/ЕC "О перечне приоритетных веществ при внедрении политики охраны водных объектов"
Директива 91/271/ЕEC "Об очистке городских сточных вод"
	Отвечает

	5
	Обращение с отходами
	Директива 91/689/ЕEC "О токсичных отходах"
Директива 2006/12/ЕC "Об отходах"
Директива 1999/31/ЕC "О полигонах размещения отходов""
	Отвечает

	
	Обращение с отходами
	Директива 75/439/ЕEC "О размещении отработанных нефтепродуктов"
Директива 78/176/ЕEC "О промышленных отходах диоксида титана
	Отвечает

	6
	Энергетическая эффективность
	Директива 2008/1/ЕC "О комплексном предотвращении и контроле загрязнения"
Директива 2010/75/EС «О промышленных эмиссиях»
	Отвечает

	7
	Предотвращение аварий
	Директива 82/501/ЕЭС "Об угрозах крупных аварий от определенных видов промышленной деятельности"
Директива 96/82/ЕС "Относительно контроля рисков возникновения несчастных случаев, вызванных опасными веществами"
Регламент Европейского парламента и Совета (ЕС) № 304/2003 от 27 января 2003 г. относительно экспорта и импорта опасных химикатов
	Отвечает

	8
	Определение условий разрешения на основании наилучших доступных технических методов
	Директива 2008/1/ЕC "О комплексном предотвращении и контроле загрязнения"
Директива 2010/75/EС «О промышленных эмиссиях»
	Отвечает

	9
	Защита грунтов от загрязнения
	Директива 2004/35/ЕC "О экологической ответственности в части предотвращения и ликвидации ущерба окружающей среде"
	Отвечает

	10
	Комплексное разрешение выдается по принципу "единого окна"
	Директива 2008/1/ЕC "О комплексном предотвращении и контроле загрязнения"
Директива 2010/75/EС «О промышленных эмиссиях»
	Отвечает

	11
	Обеспечение непосредственного активного участия общественности в процессе выдачи разрешения
	Директива Европейского Парламента и Совета ЕС 2003/35/ЕС от 26 мая 2003 г., обеспечивающая участие общественности в разработке некоторых планов и программ, касающихся окружающей среды, и вносящая изменения относительно участия общественности и доступа к правосудию в Директивы Совета 85/337/ЕЭС и 96/61/ЕС (OJ 2003 L 156/17). 
Директива 2008/1/ЕC "О комплексном предотвращении и контроле загрязнения"
Директива 2010/75/EС «О промышленных эмиссиях»
	Отвечает

	12
	Обеспечение доступа общественности к экологической информации
	Решение 2005/370/ЕC относительно Конвенции о доступе к информации, участию общественности в принятии решений и доступ к правосудию по вопросам, которые касаются окружающей среды (Орхусская конвенция),
Директива Европейского парламента и Совета 2003/4/ЕС о доступе общественности к информации об окружающей среде и отмене Директивы 90/313/ЕЭС
	Отвечает
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