Замечания общего характера и предложения

к статье 6 ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в целях повышения энергетической и экологической эффективности» (проект №111741-5)
Статья 6 законопроекта (далее – законопроект) существенно меняет концепцию действующего ФЗ «Об охране окружающей среды». Положенная в основу законопроекта новая концепция регулирования отношений в сфере охраны окружающей среды публично не обсуждалась. Ключевые положения законопроекта, касающиеся государственного регулирования в области нормирования воздействия на окружающую среду и экономического регулирования обсуждаются уже в течение многих лет, но четкой позиции по ним так и не выработано, не разработаны критерии и порядок регулирования, имеются лишь отдельные декларативные предложения. 
В этих условиях представление в Государственную Думу законопроекта, включающего множество отсылочных норм по ключевым положениям регулирования, по которым специально уполномоченному в области охраны окружающей среды федеральному органу исполнительной власти в течение многих лет так и не удалось разработать критерии и порядок регулирования, представляется авантюрной и рискованной «операцией», способной привести к окончательному коллапсу в сфере регулирования отношений в области охраны окружающей среды, которое в настоящее время и так далеко от совершенства.
Основные новеллы законопроекта:

- устанавливаются  новые понятия, исключаются ряд действующих в настоящее время понятий;
- предлагается отменить режим временно согласованных нормативов воздействия, предусмотренный действующим законодательством  на период достижения допустимых нормативов воздействия;

- предлагается сохранить нормативы качества окружающей среды в качестве критериев нормирования и существующую систему индивидуального нормирования, дополнив ее особым режимом нормирования на основе использования наилучших существующих технология (НСТ), порядок которого предлагается установить Правительству РФ;
- предлагается установить плату за допустимое воздействие и плату за негативное воздействие на окружающую среду;

- несмотря на то, что предлагается снижать плату на 50% от расчетной платы за допустимое воздействие, при условии использования НСТ (что может составлять лишь незначительную часть от общей платы за воздействие на окружающую среду), компенсационный механизм платежей фактически предлагается ликвидировать; 
- вводятся обязательный экологический аудит, обязательная экологическая сертификация и обязательный производственный экологический мониторинг;
- предлагается порядок регулирования отношений саморегулируемых организаций экологических аудиторов (что не относится к предмету рассматриваемого законопроекта).

До рассмотрения законопроекта, следовало бы представить на рассмотрение концепцию законопроекта и обсудить ее. Это было бы более конструктивно и продуктивно, поскольку без согласования концепции законопроекта заниматься обсуждением деталей бессмысленно.
Те не менее, в целях исключения появления в будущем в недрах МПР РФ подобных опусов представляется полезным представить замечания общего характера по отдельным выборочным положениям законопроекта.

I. Замечания по отдельным предлагаемым новым понятиям

1.1. Законопроектом вводится новое понятие: «допустимое воздействие на окружающую среду» – загрязнение окружающей среды в результате хозяйственной и иной деятельности, не превышающее нормативов качества окружающей среды, осуществляемое на основании выданных в установленном порядке разрешений. 
Понятие «загрязнение» допускает два совершенно различных толкования: либо поступление загрязняющих веществ  в окружающую среду в единицу времени, либо накопление загрязняющих веществ в окружающей среде к рассматриваемому сроку, т.е. является интегральным показателем. Соответственно понятие «нормативы качества окружающей среды» также может иметь два значения: либо это показатели, характеризующие нормы поступления загрязняющих веществ в окружающую среду в единицу времени (дифференциальные показатели), либо показатели, характеризующие нормы допустимого содержания загрязняющих веществ в окружающей среде (интегральные показатели). 
Базовые понятия не могут и не должны иметь двойное толкование, поскольку такой дуализм на практике приводит к коллизиям, неустранимым внутренним противоречиям. 
1.2. В определении понятия «допустимое воздействие на окружающую среду» неправомерно использован термин «загрязнение окружающей среды», которое представляет собой «поступление в окружающую среду вещества и (или) энергии, свойства, местоположение или количество которых приводят к изменениям качества окружающей среды и (или) ее компонентов». 
Термин «загрязнение окружающей среды» предполагает изменение качества окружающей среды и использование его в определении «допустимое воздействие на окружающую среду» некорректно.

1.3. Законопроектом вводится понятие: «негативное воздействие на окружающую среду» – загрязнение окружающей среды в результате хозяйственной и иной деятельности,  превышающее допустимое воздействие на окружающую среду, или загрязнение окружающей среды без получения в установленном порядке необходимых разрешений.

Воздействие на окружающую среду, даже не приводящее к нарушению качества окружающей среды, но без разрешения, согласно вышеприведенному определению отнесено к негативному воздействию, т.е. критерием отнесения воздействия к негативному является наличие или отсутствие разрешения на выбросы, а не показатели качества окружающей среды.

Такая логика представляется ошибочной, поскольку отсутствие разрешения является нарушением установленных требований, но никак не может служить критерием нарушения качества окружающей среды.
1.4. Законопроектом вводится термин «технический норматив», смысл введения которого не совсем понятен, поскольку имеется «технологический норматив». Оба термина определяют удельные нормативы выбросов и сбросов, только один в расчете на единицу времени, а другой – на единицу выпускаемой продукции. Поскольку выпускаемую продукцию можно отнести к единице времени, то эти два показателя технический норматив и технологический норматив являются одной и той же характеристикой, но выраженной  в разных шкалах. По этой причине установление двух аналогичных показателей представляется избыточным.
1.5. Законопроектом вводится термин «источник воздействия на окружающую среду» – антропогенный объект, непосредственно оказывающий воздействие на компоненты природной среды, и (или) природные и (или) природно-антропогенные системы. В данном определении использован термин «антропогенный объект», который, в свою очередь, требует определения. Такое определение не корректно.

1.6. Понятийный аппарат должен быть переработан с исключением избыточных терминов, которые не используются в представленных в законопроекте правовых нормах (такие например, как «природный ландшафт»), и изложением определений понятий  в четкой форме, не допускающей неоднозначного толкования. 
II. Замечания к главе о плате за воздействие на окружающую среду

2.1. Определение понятия «плата за негативное воздействие на окружающую среду» базируется на понятии «неналоговый платеж», которое само требует определения. Статьей 57 Конституции РФ установлены только 2 вида отчуждения средств юридических и физических лиц в бюджетную систему РФ – налоги и сборы. Применять новые понятия, смысл которых неясен, представляется не корректным. Представляется целесообразным в определении платы более четко отразить компенсационную (возмездную) природу платы, подчеркнуть целевой и компенсационный характер этого вида сбора. 

2.2. В соответствии с  Определением Конституционного суда РФ от 12.12.2002 № 284-О «О проверке конституционности постановления Правительства РФ от 28.08.1992 №632 платежи за негативное воздействие на окружающую среду представляют собой форму возмещения экономического ущерба от такого воздействия, производимого под контролем государства. Они носят компенсационный характер, дифференцируются и индивидуализируются в зависимости от видов и степени воздействия, экономических особенностей отдельных отраслей народного хозяйства, объема загрязнения, а также затрат природопользователей на выполнение природоохранных мероприятий, которые засчитываются в счет платежей за загрязнение окружающей среды.

Плата, как форма возмещения экономического ущерба окружающей среде, должна направляться на устранение причин, приводящих к ущербу, т.е. на реализацию природоохранных мероприятий по снижению негативного воздействия, а превращение ее в инструмент пополнения бюджета не соответствует ее содержанию.

В настоящее время произошла утрата компенсационной природы платы за негативное воздействие на окружающую среду и экологические платежи превращены в дополнительный источник пополнения бюджета, что не отвечает интересам общества и противоречит концептуальному положению, подтвержденному Конституционным Судом РФ, что экологические платежи являются формой возмещения экономического ущерба окружающей среде.

2.3. Предлагаемое законопроектом введение платы за допустимое воздействие на окружающую среду, т.е. за воздействие, которое не наносит ущерб окружающей среде, не соответствует представлению о плате за негативное воздействие на окружающую среду, изложенному в вышеуказанном Определении Конституционного Суда РФ, как форме возмещения экономического ущерба окружающей среде. 
Введение платы за допустимое воздействие на окружающую среду сродни налогу «на соль», или «на лапти», существовавший в средние века, и не имеет под собой серьезных оснований.

2.4. Все основные элементы по определению платы за воздействие на окружающую среду должны быть установлены федеральным законом. 

В Определении Конституционного Суда РФ от 10.12.2002 № 284-О указывается, что платежи за негативное воздействие на окружающую среду являются фискальным сбором, т.е. на них распространяется вытекающий из статей 55 (часть 3) и 57 Конституции РФ принцип, в соответствии с которым публичный фискальный платеж может считаться законно установленным лишь при условии, если все существенные элементы фискального обязательства определяются непосредственно законодателем. 

Сбор (плата) считается установленным лишь в том случае, когда определены плательщики сбора и элементы обложения:

· объект исчисления и взимания платы;

· платежная база;

· отчетный период;

· ставки платы; 

· порядок исчисления сбора;

· порядок и сроки уплаты сбора.

Поэтому содержащиеся в законопроекте отсылочные нормы о возложении полномочий на федеральные органы исполнительной власти по установлению: 

- перечня загрязняющих веществ и отходов, за воздействие которых на окружающую среду взимается плата;

- порядка определения платежной базы;
- ставок платы;

- порядок исчисления платы;

- формы декларации,

представляется не соответствующими Конституции РФ, НК РФ, и не вполне корректны, поскольку элементы обложения должны быть установлены непосредственно федеральным законом.

2.5. Перечни загрязняющих веществ в выбросах и сбросах, для которых устанавливаются ставки платы, как основные элементы регулирования платы, должны быть установлены непосредственной в законе. 
В целях исключения необоснованных издержек на осуществление государственного контроля и администрирование сборов плата за негативное воздействие должна начисляться по ограниченному списку основных загрязняющих веществ, обеспеченных надежной системой контроля, а также по комплексным показателям. 

Количество контролируемых загрязняющих веществ должно быть существенно сокращено. Контролю должны подлежать только основные загрязняющие вещества в выбросах в атмосферный воздух и сбросах в водные объекты, обеспеченные надежной системой контроля.

2.6. Законопроект не  разрешает существующую в настоящее время дилемму, связанную с понятием плата. С одной стороны, в соответствии с Определением Конституционного Суда РФ от 10.12.2002 № 284-О платежи за негативное воздействие на окружающую среду представляют собой форму возмещения экономического ущерба от такого воздействия. 

С другой стороны, в действующем законодательстве и в предлагаемом законопроекте содержится норма о том, что внесение платы за негативное воздействие на окружающую среду не освобождает плательщиков от обязанности по возмещению вреда, причиненного окружающей среде в результате их деятельности. Это внутренне противоречие в природоохранном законодательстве должно быть устранено: либо плата в качестве компенсации причиненного вреда, либо возмещение причиненного вреда, размер которого рассчитывается по соответствующим методикам.
Установление двойной ответственности за одно и то же деяние  представляется неправомерным. В качестве аргумента неправомерности такого подхода можно привести аналог правовой нормы, установленной в КоАП в статье 4.1. (пункт 5), согласно которой никто не может нести административную ответственность дважды за одно и то же административное правонарушение.

2.7. Законопроектом фактически ликвидируется компенсационный характер платы за негативное воздействие на окружающую среду, который может быть использован для построения экономического механизма регулирования отношений в области охраны окружающей среды в целях снижения негативного воздействия. Устранение экономических механизмов регулирования в области охраны окружающей среды, замена их на административные является серьезным пробелом законопроекта.
Предусмотренная законопроектом возможность стимулирования перехода к НСТ путем предоставления 50% снижения платы за допустимое воздействие на окружающую среду при условии внедрения и использования НСТ является законодательным фарисейством, поскольку величина этой «льготы» ничтожна мала по сравнению с необходимыми инвестициями при переходе к НСТ, кроме того эта величина будет составлять незначительную часть от общего размера платы. Кроме того в том виде, в котором эта норма присутствует в законопроекте, она реализована быть не может из-за несоответствия бюджетному законодательству.
2.8. Содержащийся в законопроекте механизм экономического регулирования в области охраны окружающей среды, построенный на принципе «загрязнитель должен заплатить за все сполна и увеличение финансовой нагрузки вынудит загрязнителя снизить воздействие на окружающую среду» способен только привести к остановке предприятий, поскольку отчуждение средств природопользователя в бюджет снижает его возможности по инвестированию в мероприятия по снижению воздействия на окружающую среду. 
При этом этот механизм работает против экологии, поскольку снижение воздействия сокращает поступление средств в бюджетную систему, в чем не заинтересованы государственные органы власти, таким образом, экологические платежи фактически превращаются в дополнительный источник пополнения бюджета и не направляются на устранение воздействия на окружающую среду. 

Итогом такой государственной политики будет не улучшение состояния окружающей среды, а ее ухудшение.
2.9. Подводя итог краткому анализу отдельных положений раздела законопроекта о плате за воздействие на окружающую среду, следует подчеркнуть, что этот раздел представляет собой некий набор деклараций и отсылочных норм (число которых равно 8), которыми предписывается разработка тех или иных правовых актов в этой сфере федеральным органам исполнительной власти. 

Поскольку определение платежной базы невозможно при отсутствии установленных нормативов воздействия на окружающую среду, отсылочные нормы по регулированию нормирования воздействия на окружающую среду также должны быть присовокуплены к отсылочным нормам, содержащимся в главе о плате за воздействие на окружающую среду. 

Количество отсылочных норм, касающихся регулирования отношений в области нормирования воздействия на окружающую среду, равно 15. Следовательно, определение платы за воздействие на окружающую среду в соответствии с законопроектом возможно только после принятия федеральными органами исполнительной власти 23 нормативных правовых актов. 

Это позволяет утверждать, что наполнение содержанием законопроекта планируется осуществить в дальнейшем силами федерального органа исполнительной власти и качество такого содержания (содержание законопроекта) определят отдельные чиновники в меру своего представления о предмете регулирования. Следовательно, ни о каком публично согласованном нормативном правовом акте в данном случае речь идти не может, что представляется не допустимым.
Глава о плате за воздействие на окружающую среду противоречит базовым принципам построения законодательства о налогах и сборах и должна быть изложена в виде отдельного проекта ФЗ «О плате за негативное воздействие на окружающую среду» с последующим публичным обсуждением.

III. Замечания к главе о нормировании в области охраны окружающей среды
3.1. Законопроектом предлагается устанавливать следующие нормативы:
3.1.1. Нормативы качества окружающей среды, которые устанавливаются для:

- территорий субъектов РФ;

- муниципальных образований;

- частей муниципальных образований, являющихся административно-территориальными единицами или природными системами, особо охраняемыми природными территориями и прочее;
- внутренних морских вод;

- территориального моря;

- континентального шельфа;

- исключительной экономической зоны РФ.

3.1.2. Нормативы допустимого воздействия на окружающую среду, которые устанавливаются для:

- водных объектов;

- водосборных площадей водных объектов;

- атмосферного воздуха.
3.1.3. Нормативы допустимого физического воздействия на окружающую среду, которые устанавливаются для каждого субъекта РФ. 
3.1.4. Нормативы образования отходов производства и потребления и лимиты на их размещение, которые устанавливаются  для каждого субъекта РФ.

3.1.5. Нормативы, которые устанавливаются для хозяйствующих субъектов:

- нормативы допустимых сбросов;

- нормативы допустимых выбросов;

-нормативы допустимых физических воздействий;

- нормативы образования отходов;

- лимиты на размещение отходов;

- нормативы допустимых сбросов для хозяйствующих субъектов, использующих НСТ;

- нормативы допустимых выбросов для хозяйствующих субъектов, использующих НСТ;

- нормативы допустимых физических воздействий на атмосферный воздух для хозяйствующих субъектов, использующих НСТ;

- технические нормативы;
- нормативы образования отходов и лимиты на их размещение, для хозяйствующих субъектов, использующих НСТ;

- нормативы образования отходов горнодобывающего и горноперерабатывающего производств;

- лимиты на размещение отходов в недрах;

- нормативы выбросов парниковых газов.

Хотя в законопроекте дается определение понятия технологический норматив, в перечне нормативов, устанавливаемых хозяйствующим субъектам, данный норматив отсутствует.
3.2. Для всего множества нормативов, указанных в пункте 3.1., законопроектом только декларируется их установление, однако не определен порядок их установления, поскольку содержащуюся в законопроекте отсылочную норму, предписывающую федеральному органу исполнительной власти установить такие нормативы, нельзя рассматривать как порядок установления этих нормативов.

Федеральный закон «Об охране окружающей среды» является базовым законом в области охраны окружающей среды, поэтому ключевые, базовые критерии регулирования, к которым относятся нормативы, и порядок их установления, должны быть определены непосредственно в законе.

Поскольку отсутствуют ключевые, базовые элементы регулирования - нормативы, остальные регулирующие нормы законопроекта утрачивают реальный смысл, а сам законопроект представляет собой образец мнимого правового регулирования.
Такое мнимое регулирование, построенное на индивидуальном нормировании и субъективном факторе при установлении нормативов, с его колоссальным коррупционным потенциалом мы уже имеем в настоящее время.
3.3. В законопроекте отсутствуют определения ряда используемых  понятий: 

- «химические показатели состояния окружающей среды»; 

- «физические показатели состояния окружающей среды», 

- «биологические показатели состояния окружающей среды».

Поэтому неясен смысл положений, связанных с использование этих терминов. Например, «нормативы, установленные в соответствии с химическими показателями состояния окружающей среды». Неясно, о каком соответствии идет речь в данном случае и что является критерием при установлении указанных нормативов. 

3.4. Законопроектом устанавливается, что проекты нормативов качества окружающей среды подлежат государственной экологической экспертизе. 

В соответствии с ФЗ «Об экологической экспертизе» экологическая экспертиза - установление соответствия документов и (или) документации, обосновывающих намечаемую в связи с реализацией объекта экологической экспертизы хозяйственную и иную деятельность, экологическим требованиям, установленным техническими регламентами и законодательством в области охраны окружающей среды, в целях предотвращения негативного воздействия такой деятельности на окружающую среду.

Основные критерии, на которых строится законодательство в области охраны окружающей среды, не могут быть проверены на соответствие требованиям этого же законодательства, поскольку указанные требования основаны на этих критериях. Поэтому вышеуказанная норма о проведение государственной экологической экспертизы проектов нормативов качества окружающей среды представляет собой нонсенс.

3.5. Законопроект не  определяет каким образом нормативы допустимого воздействия на окружающую среду связаны с нормативами качества окружающей среды, техническими нормативами.

3.6. Пятнадцать отсылочных норм, содержащихся в главе о нормировании воздействия на окружающую среду, которые должны были (по замыслу авторов законопроекта) создать впечатление  целостности правового поля, создают гнетущее впечатление его пустоты.
3.7. Законопроект содержит статью о регулировании комплексного воздействия на окружающую среду, которая представляет собой сумбурное изложение некоторых далеких от жизни идей авторов законопроекта об обобщении воздействий на окружающую среду. При этом при осуществлении комплексного воздействия на окружающую среду в соответствии с требованиями, предусмотренными для НСТ, разработка нормативов воздействия не требуется. 

Возникает законный вопрос, что это за требования для НСТ и почему в отсутствии комплексного воздействия соответствующие нормативы воздействия для хозяйствующих субъектов устанавливаются, а при наличии его – не устанавливаются. И что это за «волшебные  критерии» отнесения к объектам, осуществляющим комплексное воздействие на окружающую среду, которые устанавливаются федеральным органом исполнительной власти, которые позволяют избежать хозяйствующим субъектам, использующим НСТ, бессмысленную трату времени и средств на разработку нормативов.
3.8. Анализ главы о нормировании в области охраны окружающей среды позволяет утверждать, что предлагаемая законопроектом модель нормирования аналогична действующей в настоящее время системе индивидуального нормирования воздействия на окружающую среду, которая полностью себя дискредитировала.
Нормативы качества окружающей среды также как и в настоящее время будут представлять собой некие мнимые величины, в отсутствии которых будут использоваться те или иные показатели санитарного законодательства, которые к предмету регулирования будут иметь отдаленное отношение. 
Этот законопроект направлен на консервацию существующей системы регулирования в области охраны окружающей среды, на расхождение (а не сближение) с европейским законодательством и направлен не на совершенствование законодательства, а на значительное его ухудшение, приведет к увеличению коррупционной емкости системы управления в области охраны окружающей среды.
Ранее обсуждаемая проблема перехода к публичным нормативам воздействия на окружающую среду авторами законопроекта полностью забыта. А именно публичные нормативы способны исключить коррупционные схемы, возникающие при индивидуальном нормировании, позволяют избавиться от бессмысленной траты средств на разработку нормативов воздействия на окружающую среду. Необходимо отказаться от виртуальных нормативов качества окружающей среды, а систему нормирования строить на основе показателей, которые характерны для наилучших доступных технологий, т.е. тех показателей которые реально достижимы и к которым необходимо поэтапно двигаться.
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