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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА
к проекту федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об охране окружающей среды» и в иные законодательные акты Российской Федерации»
Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон 
«Об охране окружающей среды» и в иные законодательные акты» (далее – Законопроект) подготовлен Минприроды России в реализацию:
поручения Президента Российской Федерации от 04 декабря 2013 г. № Пр-2844 (пункт 3), данного по итогам заседания Совета Безопасности Российской Федерации от 20.11.2013, которым предусмотрено решение задачи по совершенствованию государственной экологической экспертизы (далее – ГЭЭ) и оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной деятельности (далее – ОВОС), в том числе в соответствии с требованиями международных соглашений в этой области;
решений IV Всероссийского съезда по охране окружающей среды (2-4 декабря 2013 г., г. Москва);
плана действий по реализации Основ государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на период до 2030 года, утвержденным распоряжением Правительства Российской Федерации 
от 18 декабря 2012 г. № 2423-р, которым предусмотрена подготовка проектов федеральных законов о ратификации Конвенции Европейской экономической комиссии ООН об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте, подписанной в г. Эспо 25 февраля 1991 г. (далее – Конвенция Эспо), и Протокола по стратегической экологической оценке к Конвенции Эспо, подписанного в г. Киеве 21 мая 2003 г. (далее – Протокол по СЭО);

поручения Правительства Российской Федерации от 23 октября 2013 г. 
№ АД-П9-7566 и утвержденных в его реализацию Планов работ по подготовке нормативных правовых актов, обеспечивающих реализацию положений Конвенции Эспо и Протокола по СЭО на национальном уровне (распоряжения Минприроды России от 28 апреля 2014 г. № 10-р).

Проекты соответствующих федеральных законов по ратификации Конвенции Эспо и присоединению к Протоколу по СЭО, внесенные в ноябре 2012 г. в Правительство Российской Федерации во исполнение абзаца первого подпункта «б» пункта 2 перечня поручений Президента Российской Федерации от 20 июня 2011 г. № Пр-1742ГС, были рассмотрены и одобрены на заседании Комиссии Правительства Российской Федерации по законопроектной деятельности. 
Вместе с тем, в настоящее время законодательство Российской Федерации не в полной мере соответствует требованиям Конвенции Эспо и Протокола по СЭО. В связи с этим, Правительством Российской Федерации было принято решение до ратификации данных международных соглашений осуществить гармонизацию национального законодательства в области ГЭЭ и ОВОС с требованиями указанных документов. 

Национальная процедура проведения предварительной экологической оценки планируемой хозяйственной и иной деятельности состоит из взаимосвязанных процедур ОВОС и ГЭЭ (по объектам, не относящимся к объектам ГЭЭ, проводится экспертиза проектной документации в соответствии с законодательством о градостроительной деятельности). 

Основным принципом Конвенции Эспо является проведение экологической оценки на наиболее ранней стадии намечаемой деятельности, что не соответствует существующей в настоящее время ситуации, когда ОВОС и ГЭЭ проводятся по проектной документации. 
Кроме задачи гармонизации законодательства с требованиями Конвенции Эспо и Протокола по СЭО Законопроект решает задачи совершенствования экологической оценки, включающей ОВОС и ГЭЭ, в целом, актуальность и пути решения которой обсуждались на IV Всероссийском съезде по охране окружающей среды (2-4 декабря 2013 г., г. Москва) и отражены в резолюции указанного съезда. Также при подготовке Законопроекта приняты во внимание положения Конвенции ЕЭК ООН о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды.
Основной целью Законопроекта является формирование целостной системы экологической оценки намечаемой деятельности в Российской Федерации, в рамках которой решаются задачи по:
- гармонизации законодательства в области ОВОС и ГЭЭ с положениями Конвенции Эспо и Протокола по СЭО, включая: 

введение института стратегической экологической оценки (далее – СЭО), 
усиление роли ОВОС при принятии решений о реализации намечаемой деятельности, 

дополнение процедуры ОВОС оценкой в трансграничном контексте, 

расширение и уточнение перечня объектов ГЭЭ;
проведение ОВОС и ГЭЭ на предпроектной стадии;
- совершенствованию регулирования ОВОС и ГЭЭ, включая:

разграничение сфер ответственности ГЭЭ и градостроительной экспертизы, 
уточнение процедуры ОВОС, 
дифференциация требований по проведению ОВОС в зависимости от потенциала экологической опасности намечаемой деятельности. 
Предлагаемые в рамках Законопроекта концептуальные изменения в законодательстве по вопросам регулирования СЭО, ОВОС и ГЭЭ были рассмотрены и одобрены Общественным советом при Минприроды России 08.07.2014.
В соответствии с указанными целями и задачами предусматриваются следующие основные изменения в действующем законодательстве.
1. Для введения института СЭО документов стратегического планирования Законопроектом определено понятие и объекты СЭО, закреплены основополагающие аспекты ее проведения, предусмотрены полномочия Правительства Российской Федерации по установлению порядка проведения СЭО, а также федеральных органов исполнительной власти, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по проведению указанной оценки. 
2. Совершенствование регулирования вопросов ОВОС. 
В указанных целях Законопроектом уточнено понятие ОВОС, введены основополагающие нормы, регулирующие процедуру ОВОС, а также предусмотрена подготовка постановления Правительства Российской Федерации по установлению порядка ее проведения и полномочия федерального органа исполнительной власти по установлению требований к материалам ОВОС и проведению общественных обсуждений. В настоящее время все указанные вопросы регулируются приказом Госкомэкологии России.
Также предусмотрена дифференциация требований по проведению ОВОС в зависимости от потенциальной экологической опасности планируемой деятельности. В Законопроекте содержится норма о том, что требования к проведению ОВОС дифференцируются на основании категорирования объектов, предусмотренного Федеральным законом от 21июля 2014 г. № 219-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об охране окружающей среды и отдельные законодательные акты» (далее – Закон № 219-ФЗ). 
Также Законопроектом предусмотрено, что ОВОС в трансграничном контексте будет проводиться с учетом процедур соответствующих международных договоров.
3. Совершенствование института ГЭЭ.

Основные проблемы функционирования этого института возникли в связи с принятием Федерального закона от 18 декабря 2006 г. № 232-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации», которым был значительно сокращен перечень объектов ГЭЭ и внесены сущностные изменения в понятие «экологическая экспертиза» (в результате чего изменилось назначение ГЭЭ, которая функционально, несмотря на разницу в решаемых задачах, была сближена с институтом экспертизы проектной документации объектов капитального строительства). 

В настоящее время процедуре ОВОС подлежит любая намечаемая хозяйственная и иная деятельность, вместе с тем ГЭЭ федерального и регионального уровня подлежит ограниченный перечень объектов.
Так, ГЭЭ не проводится по многим видам материалов, касающихся экологически значимых и характеризующихся высокой степенью опасности для окружающей среды видов деятельности, ранее являвшихся объектами ГЭЭ, в том числе атомных станций, объектов энергетики и промышленности, крупных объектов транспортной инфраструктуры. Исключение указанных объектов из объектов ГЭЭ, формально сохраняя экологическую оценку в рамках экспертизы проектной документации, практически ликвидировало ее как механизм предупредительного контроля. 

Поскольку процедура ГЭЭ была фактически единственным законодательно закрепленным и нормативно обеспеченным механизмом проверки полноты и качества проведения инициатором хозяйственной деятельности процедуры ОВОС, включая общественные обсуждения и публичное согласование интересов затрагиваемых сторон, то отказ от проведения ГЭЭ по значительному перечню объектов на практике привел к формальному подходу при проведении ОВОС.
При этом в настоящее время ГЭЭ проводится после принятия решения о размещении объекта и подготовки проектной документации, что превращает ее в формальную процедуру.
В части совершенствования института ГЭЭ Законопроектом предлагается следующее:
- уточнение предмета ГЭЭ с включением в ее задачи определения допустимости воздействия и условий реализации планируемой деятельности. Это позволит уже на ранней стадии планирования деятельности (до подготовки проектной документации и выбора места размещения объекта) выявить существенные экологические ограничения и условия осуществления деятельности, что позволит оптимизировать работу по подготовке проектной документации, а также избежать в дальнейшем участившихся в последнее время социально значимых конфликтных ситуаций.
- проведение ГЭЭ на ранней стадии планирования до подготовки проектной документации. По большинству объектов предлагается проводить ГЭЭ по материалам ОВОС планируемого размещения, строительства, эксплуатации, консервации, ликвидации и вывода из эксплуатации объектов. 
- расширение и уточнение перечня объектов ГЭЭ на основе гармонизации с Добавлением 1 к Конвенции Эспо и Протоколом по СЭО. Необходимо отметить, что в настоящее время расширение перечня объектов ГЭЭ уже предусмотрено Законом № 219-ФЗ, которым в указанный перечень включены объекты 1 категории (оказывающие значительное негативное воздействие и включенные в перечень областей применения наилучших доступных технологий). Законопроектом уточняется наименование указанных объектов ГЭЭ (в соответствии с положенной в основу Законопроекта концепцией о целесообразности проведения ГЭЭ на более ранней стадии планирования деятельности), а также включаются объекты, предусмотренные Конвенцией Эспо и Протоколом по СЭО, которые не входят в области применения наилучших доступных технологий.
- исключение из перечня объектов ГЭЭ объектов, не оказывающих значительного воздействия на окружающую среду, или проведение ГЭЭ в отношении которых нецелесообразно, в том числе в связи с предложенным законопроектом расширением перечня объектов ГЭЭ. Также устраняются несоответствия в объектах ГЭЭ с другими законодательными актами, которыми предусматривается проведение ГЭЭ.
4. Уточнение процедур ГЭЭ.
Ранее Законом № 219-ФЗ уже были сокращены сроки проведения ГЭЭ для всех объектов экспертизы и отдельных процедур в ее рамках. Законопроектом дополнительно предлагается исключить требование об установлении срока действия заключения ГЭЭ и, следовательно, положение об утрате заключением ГЭЭ юридической силы после истечения указанного срока, что исключит требования о дополнительном проведении ГЭЭ текущей деятельности, на которую ранее было получено положительное заключение ГЭЭ.
В целях установления более четких требований к экспертам ГЭЭ (в действующем законе об экологической экспертизе они сформулированы рамочно) Законопроектом предусмотрена норма об установлении уполномоченным федеральным органом требований к экспертам.

Законопроект вступает в силу с 01 января 2018 г., что позволит субъектам хозяйственной и иной деятельности, планирующим свою деятельность, перестроиться в соответствии с новыми требованиями в части ведения дополнительных объектов ГЭЭ. 

Полномочия государственных и муниципальных органов исполнительной власти по проведению СЭО рассматриваются не в качестве новых полномочий, а как расширение имеющихся в части разработки документов стратегического планирования, включая их обоснование, а также проведение их обсуждений, в связи с чем будут осуществляться в пределах установленной предельной штатной численности и бюджетных ассигнований, предусмотренных органам государственной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и местного самоуправления в соответствующих бюджетах бюджетной системы Российской Федерации на выполнение установленных функций.
Законопроект соответствует положениям Договора о Евразийском экономическом союзе.
