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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 

об оценке регулирующего воздействия

на проект постановления Правительства Российской Федерации 

«О предупреждении и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов 

на территории Российской Федерации, на ее континентальном шельфе 

и в ее исключительной экономической зоне» 

Министерством экономического развития Российской Федерации в соответствии с пунктом 60.(1) Регламента Правительства Российской Федерации, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 01 июня 2004 г. №260, рассмотрен проект  постановления Правительства Российской Федерации «О предупреждении и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации, на ее континентальном шельфе и в ее исключительной экономической зоне»  (далее – проект постановления).

В процессе подготовки заключения об оценке регулирующего воздействия были проведены публичные консультации (справка о результатах публичных консультаций прилагается). 

1. Проектом постановления предлагается утвердить правила планирования и реализации мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации, континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне (далее – правила), которыми в отношении хозяйствующих субъектов, осуществляющих деятельность в области поиска, разведки нефтяных месторождений, а также обращения с нефтью и нефтепродуктами (далее – хозяйствующие субъекты) предусмотрены обязанности планировать и реализовывать мероприятия по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов.

Фактически речь идет о порядке разработки и утверждения планов по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов (далее - план). Проектом устанавливаются требования к содержанию таких планов и конкретизируются обязанности хозяйствующих субъектов по заключению договоров с аварийно-спасательными формированиями.

При этом основное содержание Правил направлено  не на регулирование вопросов предупреждения разливов нефти, а на ликвидацию их последствий. 
2. В настоящее время вопросы планирования и реализации мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов регулируются Постановлением Правительства РФ от 15.04.2002 N 240 "О порядке организации мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации" и Постановлением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2000 г. N 613 "О неотложных мерах по предупреждению и ликвидации аварийных разливов нефти и нефтепродуктов". Проектом предлагается признать утратившими силу указанные постановления. 
В связи с изложенным, при оценке регулирующего воздействия оценивались новые правовые предписания, которые предусматривает проект, по сравнению с правовым регулированием, предусмотренным указанными постановлениями Правительства Российской Федерации. 

3. В настоящее время процедура утверждения планов является громоздкой и неэффективной. Согласно действующим правилам, план должен быть разработан и согласован в установленном порядке. Непосредственно порядок согласования актами Правительства Российской Федерации не определен. Раздел II Правил разработки и согласования планов по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации, утвержденных Приказом МЧС России от 28.12.2004 г. №621, обязывает организации проводить экспертизу планов на предмет их соответствия требованиям нормативно-правовых документов, использованных при их разработке, специализированным требованиям и ограничениям, предусмотренным соответствующими нормативно-правовыми актами и нормативно-техническими документами, в том числе установленными в субъектах Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций. Проведение экспертизы организуется органами исполнительной власти, а экспертная оценка проводится на договорной основе. 

На практике такое согласование может занимать несколько лет и является весьма затратной процедурой для хозяйствующих субъектов. По информации субъектов предпринимательской деятельности, полученной в ходе публичных консультаций, затраты на согласование таких планов   могут достигать 1,5 млн. руб. Косвенно эта информация подтверждается тем фактом, что по состоянию на 2008 г. было утверждено не более 32% планов на федеральном и региональном уровнях. В 2009 г. эта цифра составила порядка  36%, то есть за один год количество согласованных планов увеличилось на 4%. Если указанная динамика будет соблюдаться, достижение уровня полной обеспеченности планами организаций, хозяйственная деятельность которых может привести к чрезвычайным ситуациям федерального или локального уровня,   возможно только через 16 лет, то есть в 2026 году. Очевидно, что основная проблема, на решение которой должно быть направлено принятие данного постановления  - срочное решение вопроса о необходимом обеспечении хозяйствующих субъектов планами действий при разливах нефти.

Анализ показывает, что предлагаемое регулирование не способно решить данную задачу. Несмотря на то, что разработчиком декларируется уведомительный порядок утверждения планов (утверждение плана организацией с последующим уведомлением заинтересованных органов исполнительной власти и доработкой поступивших замечаний), на практике такой уведомительный порядок не означает быстрого утверждения планов.

Согласно предлагаемому регулированию, ввод плана в действие возможен только после проведения комплексных учений по его отработке (пункт 22 Правил). Указанные учения проводятся с участием   представителей федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. По результатам учений составляется отчет и акт о готовности, который направляется в указанные органы, при этом организация обязана устранить замечания и недостатки. Таким регулированием фактически сохраняется разрешительный порядок принятия плана.
4. Следует отметить, что по результатам проведенных в 2009 г. проверок предъявляемым требованиям соответствовали лишь 27% проверяемых организаций (те же 27% - в 2008 г.), ограниченно соответствовали требованиям 36% (26% - в 2008 г.) и не соответствовали предъявляемым требованиям 37% (47% - в 2008 г.). Эти данные позволяют сделать вывод о том, что больше трети организаций от количества организаций, у которых планы утверждены, не соответствуют предъявляемым требованиям. 
Новых подходов к решению данной проблемы предлагаемое регулирование не содержит.
5. Правилами предусмотрено направление указанных планов после их введения в действие в три адреса:

1) МЧС России, либо Минтранс России, либо Минэнерго России, либо Росморречфлот России, либо Росприроднадзор России;

2) в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации; 

3) в территориальные органы МЧС России.

При этом каждый из указанных органов исполнительной власти вправе направить замечания на план, которые должны быть устранены. Кроме того, хозяйствующий субъект может осуществлять такие виды деятельности, при которых возникает обязанность направить план одновременно в несколько органов исполнительной власти, указанных в пункте 1 (МЧС России, либо Минтранс России, либо Минэнерго России, либо Росморречфлот России, либо Росприроднадзор России). Это может привести к неопределенности относительно органа, в который должен направляться план, а также с высокой вероятностью приведет к появлению противоречивых замечаний от различных органов исполнительной власти, при этом все из них должны будут быть устранены. 

Очевидно, что согласование позиций контролирующих органов должно обеспечиваться посредством межведомственного взаимодействия, в противном случае возможно получение взаимоисключающих замечаний, которые хозяйствующему субъекту невозможно устранить. 

6. Хозяйствующие субъекты при осуществлении регулируемой деятельности используют объекты, которые в большинстве случаев могут быть классифицированы как  взрывопожароопасные производственные объекты. Согласно Постановлению Правительства РФ от 12.08.2008 N 599 "Об утверждении Положения о лицензировании и эксплуатации взрывопожароопасных производственных объектов" лицензионными требованиями и условиями при эксплуатации взрывопожароопасных производственных объектов является, в том числе, соблюдение лицензиатом требований промышленной безопасности по готовности к действиям по локализации и ликвидации последствий аварии на опасном производственном объекте, установленных статьей 10 Федерального закона "О промышленной безопасности опасных производственных объектов". 

Указанной статьей устанавливается требование планировать и осуществлять мероприятия по локализации и ликвидации последствий аварий на опасном производственном объекте, заключать с профессиональными аварийно-спасательными службами или с профессиональными аварийно-спасательными формированиями договоры на обслуживание, а в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, создавать собственные профессиональные аварийно-спасательные службы или профессиональные аварийно-спасательные формирования, а также нештатные аварийно-спасательные формирования из числа работников. Лицензирование, в том числе контроль соблюдения указанных требований, осуществляется Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору.  

Несмотря на то, что на практике специалисты различают планы ликвидаций аварий на опасном производственном объекте и планы ликвидации разливов нефти, юридически последние могут быть квалифицированы как составная часть первых. Этот вывод подтверждается, например, Определением Верховного Суда РФ от 28.04.2009 N КАС09-152 об оставлении без изменений Решения Верховного Суда РФ от 12.02.2009 N ГКПИ08-1869, которым отказано в удовлетворении заявления о признании недействующим абзаца третьего пункта 6 Основных требований к разработке планов по предупреждению и ликвидации аварийных разливов нефти и нефтепродуктов, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 21.08.2000 N 613.   

Согласно статье 13 Федерального закона "О промышленной безопасности опасных производственных объектов" экспертизе промышленной безопасности подлежат декларация промышленной безопасности и иные документы, связанные с эксплуатацией опасного производственного объекта.  Приказом Ростехнадзора от 15.11.2006 N 1005 (РД-13-02-2006) к таким «иным документам» отнесены планы локализации и ликвидации аварийных ситуаций на взрывоопасных, пожароопасных и химически опасных производственных объектах. 

Экспертизу промышленной безопасности проводят организации, имеющие лицензию на проведение указанной экспертизы, за счет средств организации, предполагающей эксплуатацию опасного производственного объекта или эксплуатирующей его. Результатом осуществления экспертизы промышленной безопасности является заключение. Заключение экспертизы промышленной безопасности, представленное в федеральный орган исполнительной власти в области промышленной безопасности, или в его территориальный орган, рассматривается и утверждается ими в установленном порядке. 

Правилами не определена форма уведомления об утверждении планов, что затрудняет процесс взаимодействия субъектов предпринимательской и иной деятельности и органов власти.

Таким образом, процедура утверждения планов локализации на опасных производственных объектах будет существенно усложнена по сравнению с декларируемой в проекте постановления, а любой учет замечаний органов исполнительной власти потребует проведения повторной экспертизы и утверждения ее заключения  Ростехнадзором. 
Проектом расширяется (уточняется) перечень организаций, на которые распространяются Правила, за счет включения в список предприятий, осуществляющих погрузочно-разгрузочную деятельность (перевалку, бункеровку, заправку),  а также, организаций, осуществляющих реализацию нефти и нефтепродуктов.  При этом не учитывается тот факт, что целый ряд организаций, осуществляющих реализацию нефти и нефтепродуктов, физически указанными ресурсами не оперируют.

7. Согласно пункту 20 Правил устанавливается, что контроль и надзор за выполнением мероприятий, предусмотренных соответствующими планами и определение готовности хозяйствующих субъектов к реализации таких планов осуществляется федеральными органами исполнительной власти, их территориальными органами, органами государственного надзора и контроля, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в пределах установленных полномочий и настоящих Правил. Как показывает судебная практика, контроль за наличием указанных планов в настоящее время осуществляет множество федеральных органов исполнительной власти.
Таким образом, можно сделать вывод, что предлагаемое регулирование с высокой вероятностью не приведет к упрощению процедуры утверждения планов и их повсеместному принятию организациями, в то же время само по себе оно содержит положения, которые могут рассматриваться как вводящие избыточные административные ограничения для субъектов предпринимательской и иной деятельности.

8. В части определения максимальных расчетных объемов разливов нефти предлагаемое регулирование изменяет существующие в настоящее время требования пункта 2 Основных требований к разработке планов по предупреждению и ликвидации аварийных разливов нефти и нефтепродуктов, согласно которым планы разрабатываются с учетом максимально возможного объема разлившихся нефти и нефтепродуктов, который определяется для следующих объектов. При этом конкретизируются максимальные расчетные объемы для ряда объектов, специально не указанных в действующих требованиях, например, для скважин, автозаправочных станций, а по некоторым объектам величины таких объемов изменяются.  

Обязанность лиц, использующих в своей хозяйственной деятельности нефть и продукты ее переработки, по финансированию содержания аварийно-спасательных формирований определяется исходя из указанных объемов. Разработчиком не приводятся обоснования расчета соответствующих величин. В то же время, из содержания правил видно, что такой расчет не учитывает степень риска возникновения аварии с соответствующим объемом разлива. Указанные величины увязываются не с обстоятельствами эксплуатации оборудования и его техническими характеристиками, а только с его потенциальной емкостью и основаны на предположении о высокой вероятности возникновения аварий, при которых произойдет полный выброс в окружающую среду всего объема нефти и нефтепродуктов, содержащегося в соответствующих емкостях, независимо от других факторов. 

В то же время,  согласно статье 7 Федерального закона «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» планирование и осуществление мероприятий по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, в том числе по обеспечению безопасности людей на водных объектах, проводятся с учетом экономических, природных и иных характеристик, особенностей территорий и степени реальной опасности возникновения чрезвычайных ситуаций. Методики оценки частоты аварийных утечек нефти, в частности, на магистральных нефтепроводах (См. например, Методическое руководство по оценке степени риска аварий на магистральных нефтепроводах: Серия 27. Выпуск 1/Колл. Авт. 2-е изд., испр. – М.:Государственное унитарное предприятие «Научно-технический центр по безопасности в промышленности Госгортехнадзора России», 2002) предусматривают зависимость соответствующей частоты от группы факторов, в том числе внешние антропогенные воздействия, коррозия, качество производства труб, качество строительно-монтажных работ, конструктивно-технологические факторы, природные воздействия, эксплуатационные факторы и т.д.

Ключевой идеей государственной политики в области обеспечения безопасности в различных сферах является использование концепции управления рисками, при которой на лиц, эксплуатирующих потенциально опасные объекты, возлагаются обязанности по выполнению технических и организационных мероприятий, связанных с обеспечением защищенности объектов в зависимости от расчетного уровня риска, усиление ответственности за невыполнение соответствующих мероприятий.  Такой подход позволяет стимулировать внедрение добросовестными участниками хозяйственной деятельности новых технологий по предупреждению аварийных ситуаций. Правилами не учитываются указанные подходы.  
9. Согласно пункту 21 Правил готовность организаций к мероприятиям по локализации и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов достигается наличием собственных и (или) привлекаемых на договорной основе сил и средств аварийно-спасательных формирований, достаточных для ликвидации максимальных расчетных объемов разливов, и аттестованных в установленном порядке на право проведения данного вида работ. Практика, однако, показывает, что концентрация таких сил и средств в одном месте и их содержание одной организацией не всегда достижимы. К примеру, в операции по ликвидации последствий разлива  в Мексиканском заливе, имевшего место на морской платформе British Petroleum 21 апреля 2010 г., было задействовано 43 тыс. чел., 7000 судов и 125 самолетов. Очевидно, что наличие таких группировок в постоянной готовности для всех эксплуатируемых морских платформ, является чрезвычайно затратным. Более эффективным было бы направление соответствующих финансовых ресурсов на  обеспечение применения лучших технологий, а также повышение эффективности контроля за их соблюдением.
По данным «Гринпис» в России ежегодно разливается примерно 5-7% добываемого и транспортируемого сырья. По данным Комитета по природным ресурсам и экологии Государственной Думы РФ потери составляют около 3,5-4,5% (около 17-20 млн т). 60-70% всех разливов приходится на Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий автономные округа. Наиболее частые разливы происходят из-за аварий на внутрипромысловых и магистральных трубопроводах, из-за чего происходит загрязнение окружающей среды за пределами ограниченных специальными обваловками кустовых площадок. На территории РФ расположено более 49 тысяч км магистральных трубопроводов с 418 насосными станциями и 932 резервуарными емкостями на 16,5 млн. куб. метров нефти. Из 40 тысяч аварий, только порядка 40 (менее 1%) являются крупными (то есть с разливом более 7 тонн). При этом, разлив считается локальным, если объем разлива не превышает 100 тонн.

Учитывая изложенное, предлагаемое в данной части регулирование следует рассматривать как вводящее необоснованные расходы для субъектов предпринимательской и иной деятельности. 

10. Пунктом 20 Порядка предлагается направление хозяйствующим субъектом ежегодно информации в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и территориальные органы МЧС России, предоставление большинства которой уже предусмотрено для организаций, эксплуатирующих опасные производственные объекты, в Ростехнадзор Постановлением  Правительства РФ от 10.03.1999 N 263 "Об организации и осуществлении производственного контроля за соблюдением требований промышленной безопасности на опасном производственном объекте". Кроме того, часть указанной информации должна представляться указанными организациями в Минприроды России и Росприроднадзор. 

Такое  регулирование может рассматриваться как вводящее избыточные административные ограничения для субъектов предпринимательской и иной деятельности.

11. В соответствии с пунктом 16 Правил к плану должны прилагаться сведения о наличии резервов финансовых и материальных ресурсов для обеспечения мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов. Статья 14 Федерального Закона  №68-ФЗ от 21.12.1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» устанавливает для организаций обязанность  создавать резервы финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций. Порядок создания и использования резервов материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера определен Постановлением Правительства РФ от 10.11.1996 № 1340. Вопрос о том, предполагается ли Правилами создание иных финансовых и материальных ресурсов, помимо установленных Федеральным Законом №68-ФЗ от 21.12.1994 г., остается открытым, что создает дополнительные трудности для фактической реализации проекта постановления.  

12. Согласно пункту 31 Правил все расходы по возмещению ущерба и затрат на локализацию и ликвидацию разлива и его последствий, в том числе затрат всех аварийно-спасательных формирований, привлеченных руководителями работ по локализации и ликвидации разлива в соответствии с характером чрезвычайной ситуации, возлагаются на организацию, в эксплуатации которой находился объект во время разлива. Другими словами, организация несет  все расходы по возмещению ущерба вне зависимости от причин разлива, т.е. организация обязана возместить ущерб и в том случае, если разлив случился вследствие террористического акта или стихийного бедствия. Необходимо отметить, что вопросы установления вины и возмещения ущерба должны решаться в соответствии с законодательством Российской Федерации.

13. Пунктом 13 Правил на органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации возлагается обязанность по предоставлению в МЧС России информации об организации деятельности хозяйствующих субъектов по обеспечению безопасности процессов производства, а также о разливах  нефти и их последствиях.   Отметим, что данная информация формируется на основе информации, представляемой согласно пункту 20 Правил хозяйствующими субъектами в два адреса – как в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, так и непосредственно в МЧС России. 

С высокой вероятностью можно ожидать, что обработка этой информации будет происходить в обоих указанных органах, что приведет к необоснованному дублированию бюджетных расходов.   
14. Более того, предоставление органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в МЧС России реестра аварийно-спасательных формирований, аттестованных в установленном порядке,  потребует ведения указанными органами данного реестра. В то же время, согласно пункту 44 Правил аварийно-спасательные формирования постоянной готовности аттестуются Межведомственной комиссией по аттестации аварийно-спасательных служб, аварийно-спасательных формирований и спасателей, а не органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.   В силу пункта 45 Правил аттестация аварийно-спасательных формирований, привлекаемых для локализации и ликвидации разливов и чрезвычайных ситуаций,  осуществляется в порядке, установленном Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 ноября 2007 года №1479 «Об аттестации аварийно-спасательных служб, аварийно-спасательных формирований и спасателей». Данное Постановление, однако, не содержит четкого разграничения случаев аттестации между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Таким образом, Правилами предусматривается сбор органами исполнительной власти информации, имеющейся в том числе у федеральных органов исполнительной власти и представление этой информации в федеральный орган исполнительной власти – МЧС России, что противоречит существующей организации системы органов исполнительной власти по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации и приводит к необоснованному расходованию средств бюджетов субъектов Российской Федерации.  

Отметим также, что статья 26.3 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" возлагает на бюджеты субъектов необходимость финансового обеспечения только расходов, связанных с решением вопросов предупреждения чрезвычайных ситуаций межмуниципального и регионального характера.   В этой связи возложение на субъекты Российской Федерации дополнительной обязанности информирования о всех хозяйствующих субъектах, а также о всех разливах нефти и их последствиях, а также о всех аварийно-спасательных формированиях означает необоснованное возложение на бюджеты субъектов Российской Федерации дополнительных расходов.  

15. Согласно статье 23 Федерального конституционного закона от 17.12.1997г. №2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» Правительство Российской Федерации издает постановления и распоряжения, а также обеспечивает их исполнение только на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов либо нормативных указов Президента Российской Федерации. При этом решения Правительства Российской Федерации такими основаниями не являются.

Кроме того, в настоящее время законодательством Российской Федерации не предусмотрено наделение Правительства Российской Федерации полномочиями по установлению правил планирования и реализации мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации, на ее континентальном шельфе и в ее исключительной экономической зоне. 

Законодательством о промышленной безопасности опасных производственных объектов  предусмотрены обязанности для организаций, эксплуатирующих опасные производственные объекты, планировать и осуществлять мероприятия по локализации и ликвидации последствий аварий на опасном производственном объекте, заключать с профессиональными аварийно-спасательными службами или с профессиональными аварийно-спасательными формированиями договоры на обслуживание, а в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, создавать собственные профессиональные аварийно-спасательные службы или профессиональные аварийно-спасательные формирования, а также нештатные аварийно-спасательные формирования из числа работников, иметь резервы финансовых средств и материальных ресурсов для локализации и ликвидации последствий аварий в соответствии с законодательством Российской Федерации. Аналогичные обязанности организаций предусмотрены Федеральным законом «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера».

Законодательством Российской Федерации не предусмотрены полномочия Правительства Российской Федерации, федеральных  органов исполнительной власти по регулированию вопросов, связанных с порядком утверждения и требованиями к содержанию соответствующих планов. В то же время в силу части 2 статьи 13 Федерального закона ««О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» федеральные органы исполнительной власти по отношению к иным организациям, входящим в состав отрасли, осуществляют методическое руководство при решении вопросов защиты работников организаций от чрезвычайных ситуаций, повышения устойчивости и безопасности функционирования организаций, разрабатывают и доводят до сведения организаций отраслевые требования, нормативные документы по вопросам предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, защиты от них работников организаций и населения.

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере топливно-энергетического комплекса, в том числе по вопросам нефтедобывающей, нефтеперерабатывающей, магистральных трубопроводов нефти, является Минэнерго России (Постановление Правительства РФ от 28.05.2008 N 400 "О Министерстве энергетики Российской Федерации"). Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере морского (включая морские порты), внутреннего водного, железнодорожного, автомобильного и промышленного транспорта, является Минтранс России (Постановление Правительства РФ от 30.07.2004 N 395 "Об утверждении Положения о Министерстве транспорта Российской Федерации").
16. Из содержания Правил следует установление обязанностей и специальных требований к юридическим лицам в сфере предупреждения и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов, между тем частью 2 Статьи 49 ГК РФ предусмотрено, что юридическое лицо может быть ограничено в правах лишь в случаях и в порядке, предусмотренных законом. Федеральные законы №7-ФЗ от 10.01.2002 г. «Об охране окружающей среды», №68-ФЗ от 21.12.1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера», а также №116-ФЗ от 21.07.1997 г. «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» возможности ограничения прав юридических лиц в сфере предупреждения и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов не предусматривают.
17. Из текста проекта постановления не ясно, потребуется ли в связи с принятием проекта постановления организациям, уже утвердившим планы, вносить в них изменения и вводить их в действие в установленном проектом порядке.
Все вышесказанное позволяет сделать вывод о том, что проект постановления содержит ряд положений, способствующих введению избыточных административных и иных ограничений и обязанностей для субъектов предпринимательской и иной деятельности, возникновению существенных избыточных расходов субъектов предпринимательской и иной деятельности, а также необоснованных расходов бюджетов ряда уровней бюджетной системы Российской Федерации.

СПРАВКА

о результатах публичных консультаций, проведенных в рамках подготовки заключения об оценке регулирующего воздействия 
на проект постановления Правительства Российской Федерации 

«О предупреждении и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов 

на территории Российской Федерации, на ее континентальном шельфе 

и в ее исключительной экономической зоне»

В целях выявления и учета мнения субъектов предпринимательской и иной деятельности в связи с возможным принятием проекта постановления Правительства Российской Федерации «О предупреждении и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов на территории Российской Федерации, на ее континентальном шельфе и в ее исключительной экономической зоне» (далее – проект постановления), Минэкономразвития России были проведены публичные консультации с представителями субъектов предпринимательской и иной деятельности. Проект направлен в Торгово-промышленную палату Российской Федерации, Общероссийскую общественную организацию малого и среднего предпринимательства ОПОРА России, Общероссийскую общественную организацию «Деловая Россия», Российский союз промышленников и предпринимателей, а также размещен на официальном сайте Минэкономразвития России в сети Интернет.
Кроме того, 18 октября 2010 г. в Минэкономразвития России состоялось обсуждение проекта акта с участием представителей разработчика и других заинтересованных сторон.
В рамках публичных консультаций были получены замечания и предложения от   9 субъектов предпринимательской и иной деятельности, а также организаций, представляющих интересы указанных субъектов. Перечень организаций, направивших обращения, прилагается. Срок публичных консультаций составил  17 дней. 
Перечень субъектов предпринимательской и иной деятельности, 
направивших свои позиции 
в рамках публичных консультаций по проекту
	№
	Респондент

	1
	ООО «СМ-ВЕСТ», г. Иркутск

	2
	ОАО «Территориальная генерирующая компания №4», г. Тамбов 

	3
	Федеральное собрание Российской Федерации, Комиссия Совета Федерации по национальной морской политике 

	4
	«Петролеум Эдвайзори Форум», некоммерческая ассоциация международных нефтегазовых компаний, осуществляющих свою деятельность на территории Российской Федерации

	5
	Высшая школа экономики, Костырко А. А.

	6
	Торгово-промышленная палата Российской Федерации

	7
	ОАО «Газпромнефть»

	8
	Российский союз промышленников и предпринимателей

	9
	Консультативный совет по иностранным инвестициям 


Положительное заключение по проекту постановления было получено только от Торгово-промышленной палаты Российской Федерации (далее – ТПП РФ). По мнению экспертов Комитета ТПП РФ по энергетической стратегии и развитию топливно-энергетического комплекса, документ не содержит положений, вводящих избыточные административные и иные ограничения и обязанности для субъектов предпринимательской деятельности, либо способствующие возникновению у них необоснованных расходов. 

Остальные участники публичных консультаций высказывают целый ряд замечаний в адрес проекта акта, которые сгруппированы и представлены в таблице.

К правовому аспекту предлагаемого регулирования можно отнести следующие замечания:

	Поручением заместителя Председателя Правительства России И.И. Сечина от 20.02.2010 №ИС-П9-1044 обязанность по разработке проектов решений Правительства Российской Федерации по вопросам планирования и осуществления мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов возложена не только на МЧС России, но и на Минэнерго России совместно с другими федеральными органами  исполнительной власти и при участии нефтегазовых компаний. 

	Работы по локализации и ликвидации разливов нефти нельзя отнести к аварийно-спасательным работам, следовательно, положения правил не могут основываться на ФЗ № 151 от 22 августа 1995 г. «Об аварийно-спасательных службах и статусе спасателей». 

	Постановление Правительства РФ от 30 декабря 2003 г. № 794 «О единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций», а именно пункта 30, вводит уровневую систему реагирования на чрезвычайные ситуации.  Игнорирование уровневой системы реагирования приведет к нарушению работы единой государственной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Необходимо отразить в правилах классификацию уровней разливов. 

	Требование о приложении к планам сведений о проведенных обследованиях объектов организации и их территорий предполагает наделение МЧС России надзорной функцией в сферах, не относящихся к компетенции этого ведомства.  


Целый ряд замечаний связан с регламентированием процедур, предусмотренных новым регулированием, а именно:

	Не установлен порядок взаимодействия и разделения ответственности и полномочий между нефтегазовыми компаниями и государственными органами. Вся полнота ответственности возложена на компании.  

	Громоздкие бюрократические процедуры по учету, контролю и надзору со стороны федеральных органов за всеми процедурами, связанными с планированием мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов.

	В соответствии с пунктом 9 органы исполнительной власти, получившие электронные копии планов, при наличии замечаний направляют их в организации. Данная формулировка позволяет предположить, что каждый орган исполнительной власти будет вправе устанавливать свои требования.  

	Сохранен разрешительный порядок согласования планов (пункты 7,8,9), что не соответствует решению Комиссии Совета Федерации по национальной морской политике от 07 июня 2010г. 

	В соответствии с решением Комиссии Совета Федерации по национальной морской политике от 07 июня 2010г. уведомления от организаций об утверждении планов должны приниматься по принципу «одного окна», т.о. пункт 8 требует переработки. 

	Требование пункта 21 о наличии сил и средств постоянной готовности, достаточных для локализации максимальных расчетных объемов разливов, невыполнимо в большинстве случаев.   

	Предлагаемые значения максимально возможных разливов для скважин ничем не обоснованы. Объемы расчетных максимально возможных разливов нужно определять, исходя из реального состояния объектов, т.е. на основе проведения анализа риска.  

	Не определены основания для замечаний к разработанным планам, что неизбежно приведет к коррупционным проявлениям. 

	Большинство указанных в пункте 19 докладов представляют собой дублирующую информацию.

	Все организации в обязательном порядке направляют свои планы, как минимум, в два органа – орган исполнительной власти субъектов Российской Федерации и территориальный орган МЧС, - кроме того, еще в одно или более министерств и ведомств в зависимости от предлагаемых параметров.  Такая информационная нагрузка представляется избыточной.

	Правилами не определена форма уведомления об утверждении планов, что затрудняет процесс взаимодействия субъектов предпринимательской и иной деятельности и органов власти. 

	Согласно Пункту 19 в период действия планов организации предоставляют одни и те же сведения одновременно в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, территориальные органы МЧС России и Росприроднадзора.


Также был высказан ряд замечаний относительно требований, связанных с установлением значений максимальных расчетных объемов разливов при разработке планов и ограничением сроков локализации и ликвидации разливов.

	Требования по ограничению локализации разлива во времени не обоснованы. 

	Одной судоходной компании невозможно обеспечить готовность к разливам на всем протяжении всех маршрутов своих судов. 

	В решении Комиссии Совета Федерации по национальной морской политике от 07 июня 2010г. указывается на необходимость ввести прямой запрет на требование в отношении организаций разрабатывать планы с максимальным уровнем разливов, превышающим локальный уровень. Максимальные расчетные объемы разливов, исходя из которых организации разрабатывают планы, не должны превышать значения локальных уровней разливов. 

	В соответствии с пунктом 16 правил к планам должны прилагаться сведения о наличии резервов финансовых и материальных ресурсов. Организации не обязаны производить специальное резервирование, они могут это делать по собственному усмотрению.

	Сроки, предусмотренные пунктов 24, требуют корректировки путем увеличения до реальных значений. 


Отдельным пунктом выделяются замечания, сформулированные, Комиссией Совета Федерации по национальной морской политике при Федеральном собрании Российской Федерации.

	Необходимо признать, что экипажи нефтеналивных судов являются надлежащим формированием, способным обеспечить локализацию разливов нефти установленного объема. Такой подход соответствует  требованиям Конвенции МАРПОЛ 73/78. Кроме того, экипажи танкеров проходят надлежащую подготовку. 

	Пункт 4 сформулирован таким образом, что его реализация предполагает наличие планов на российских судах, уже имеющих судовые планы чрезвычайных мер по предотвращению загрязнения акваторий нефтью. Это ставит российских судовладельцев в существенно более сложное положение по сравнению с иностранными судовладельцами.   

	В пункте 14  правил в качестве объектов для разработки планов указаны нефтеналивные суда, что противоречит требованиям Конвенции МАРПОЛ 73/78.

	Наличие плана у судоходной компании не может предотвратить реальные риски возможных чрезвычайных ситуаций, необходимо разрабатывать исключительно судовые планы.

	Существующие нормативные требования вынуждают  судовладельцев заключать дорогостоящие договоры с организациями, имеющими монополистическое положение на рынке. Необходимо создавать государственные системы реагирования на базе бассейновых управлений и морских портов с возможностью привлечения аварийных служб коммерческих компаний. 

	Ответственность судоходных компаний за причинение ущерба в связи с разливом должна обеспечиваться наличием страхового покрытия. 

	Требование о наличии плана в отношении судоходной организации представляется излишним, т.к. не может полноценно способствовать ликвидации разлива в ходе плавания конкретного судна. В мировой практике подобные планы разрабатываются не судовладельцем, а каждым судном в отдельности.

	В связи с ратификацией Российской Федерацией Европейского соглашения о международной перевозке опасных грузов по внутренним водным путям в ближайшее время внутренние водные пути будут открыты для иностранных судовладельцев, которые при эксплуатации своих судов окажутся в экономически более выгодном положении по сравнению с российскими судовладельцами.

	Обученные и экипированные экипажи нефтеналивных судов должны признаваться формированиями, способными принять участие в работах по локализации и ликвидации разливов. 


Новое правовое регулирование предполагает возложение на организации ответственности, которая определяется ими как избыточная, а именно:

	«Поддержание в постоянной готовности сил и средств для локализации, ликвидации, предотвращения разливов» противоречит пункту 24 Постановления Правительства Российской Федерации от 30 декабря 2003 г. № 794 «О единой государственной системе предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций», согласно которому «при отсутствии угрозы возникновения чрезвычайных ситуаций на объектах, территориях или акваториях органы управления и силы единой системы функционируют в режиме повседневной деятельности». 

	Нефтегазовые организации не имеют право оказывать друг другу помощь и совместно реагировать на крупные разливы, а также привлекать добровольцев. 

	Чтобы избежать дополнительных расходов необходимо иметь силы, достаточные для ликвидации наиболее вероятных разливов (т.е. должна проводится оценка риска), а в случае крупной аварии должна быть предусмотрена возможность объединять усилия.  

	Основной способ защиты от нефтяного загрязнения – предупреждение (установление обязательных требований к параметрам безопасности, показателям аварийности, индивидуального риска, производственно-технических характеристик оборудования и др.) 

	Пункт 31 предусматривает  возложение всей полноты ответственности на организации вне зависимости от причин аварийных разливов. Вопросы возмещения затрат и ущерба должны решаться только в соответствии с законодательством РФ. 

	Не учитывается тот факт, что целый ряд организаций, осуществляющих реализацию нефти и нефтепродуктов, фактически не оперируют указанными ресурсами. 

	В соответствии с пунктом 16 Правил к плану должны прилагаться сведения о наличии резервов финансовых и материальных ресурсов для обеспечения мероприятий по предупреждению и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов. Статья 14 Федерального Закона  №68-ФЗ от 21.12.1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» уже устанавливает для организаций обязанность  создавать резервы финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций. Порядок создания и использования резервов материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера определен Постановлением Правительства РФ от 10.11.1996 № 1340.

	Согласно пункту 31 Правил все расходы по возмещению ущерба и затрат на локализацию и ликвидацию разлива и его последствий, в том числе затрат всех аварийно-спасательных формирований, привлеченных руководителями работ по локализации и ликвидации разлива в соответствии с характером чрезвычайной ситуации, возлагаются на организацию, в эксплуатации которой находился объект во время разлива. 


Отдельно высказывались следующие замечания и предложения:

	Предлагается распространить действие правил и на мероприятия по предупреждению и ликвидации разливов газового конденсата. 

	Раздел V «Силы и средства по локализации и ликвидации разливов нефти и нефтепродуктов» необходимо исключить и выделить в отдельный, детально проработанный документ. 

	В международной практике к ликвидации разливов привлекаются силы волонтеров из числа местных жителей, которые проходят необходимый инструктаж и не имеют медицинских противопоказаний.

	Наиболее разумным представляется вариант, когда организации обязуются обеспечить собственными силами наиболее вероятные разливы (т.е. должна проводится оценка риска разлива). В случае крупной аварии необходимо предусмотреть возможность объединения усилий различных компаний и привлечения волонтеров.


