Пример ОРВ проекта федерального закона, требующей анализа состояния отдельной отрасли законодательства в целом.
ПРИМЕР 4. ОРВ ПРОЕКТА ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗАКОНА №584587-5 «О ВНЕСЕНИИ ИЗМЕНЕНИЙ В ОТДЕЛЬНЫЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЕ АКТЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ» (В ЧАСТИ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ НОРМИРОВАНИЯ В ОБЛАСТИ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ И ВВЕДЕНИЯ МЕР ЭКОНОМИЧЕСКОГО СТИМУЛИРОВАНИЯ ХОЗЯЙСТВУЮЩИХ СУБЪЕКТОВ ДЛЯ ВНЕДРЕНИЯ НАИЛУЧШИХ ТЕХНОЛОГИЙ)
Шаг
Вопрос
Ответ
Шаг 0. Определение целесообразности оценки ОРВ
0.1 Какое значение имеет предлагаемый проект федерального закона для субъектов предпринимательской деятельности?
Процедура нормирования имеет ключевое значение для практического применения законодательства об охране окружающей среды (федеральный закон №7-ФЗ «Об охране окружающей среды» и другие законодательные акты), поскольку она определяет разрешённый обществом уровень воздействия на окружающую среду (норматив воздействия) в результате осуществления хозяйственной и иной деятельности. Превышение этого норматива рассматривается как правонарушение.
Любые изменения в этой сфере непосредственно затрагивают регулирование текущей повседневной деятельности хозяйствующих субъектов (по данным Минприроды России – около 1 миллиона предприятий), определяя границу между легальной (разрешённой) деятельностью и нарушением законодательства. Таким образом, оценка РВ изменений, предлагаемых в данное законодательство – необходима.
Шаг 1. Определение оптимальной методологии оценки
1.1 Какова степень воздействия документа на нормативно-правовое поле? 
Проект федерального закона вносит изменения:
- в федеральный закон №174-ФЗ «Об экологической экспертизе»;
- в федеральный закон №89-ФЗ «Об отходах производства и потребления»;
- в Налоговый кодекс Российской Федерации;
- в федеральный закон №96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха»;
- в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях;
- в федеральный закон №7-ФЗ «Об охране окружающей среды»;
- в Градостроительный кодекс Российской Федерации.
При этом пояснительная записка декларирует, что целью принятия законопроекта является «формирование новой системы нормирования воздействия на окружающую среду», то есть его потенциальное влияние на нормативно-правовое поле может оцениваться как весьма значительное.
1.2 Каковы основные требования, предъявляемые к качеству документа?
Пояснительная записка к законопроекту, перечисляя основные изменения, вносимые в законодательство, не содержит прямых требований к качеству законопроекта.
Исходя из названия законопроекта и общей логики законодательства об охране окружающей среды, можно установить следующие критерии качества:
– законопроект должен повышать логичность и связность законодательства об охране окружающей среды, устранять пробелы и противоречия;
– требования закона должны быть ясными и выполнимыми, их правоприменение должно учитывать вопросы экономической эффективности и технические возможности предприятий;
– принятие законопроекта должно обеспечивать снижение воздействия на окружающую среду.
1.3 Какие документы необходимы для проведения оценки РВ?
Исходные документы:
– проект федерального закона №584587-5 с пояснительной запиской;
– федеральный закон №184-ФЗ от 27.12.2002 «О техническом регулировании»;
– федеральный закон №174-ФЗ «Об экологической экспертизе»;
– федеральный закон №89-ФЗ «Об отходах производства и потребления»;
– Налоговый кодекс Российской Федерации;
– федеральный закон №96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха»;
– Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях;
– федеральный закон №7-ФЗ «Об охране окружающей среды»;
– Градостроительный кодекс Российской Федерации.
1.4 Какова оптимальная методология?
Очевидно, что любое регулирование в сфере охраны окружающей среды, также как и любые мероприятия по охране окружающей среды ведут к росту расходов субъектов предпринимательской деятельности. Однако, этот рост расходов по умолчанию является общественно оправданным, так как он направлен на сохранение общественного блага – благоприятной окружающей среды. Поэтому для оценки этих расходов следует исходить не из их абсолютного размера, их роста, либо сокращения, а из способности предпринимателей нести эти расходы без ущерба для иных видов производственной деятельности – выпуска необходимых товаров, оказания услуг, обеспечения рабочих мест.
Очевидно, что такая оценка по сути индивидуальна для каждого предприятия, т.е. выполнить её на основании законодательства, либо изменений в законодательство, невозможно. Таким образом, эта оценка должна проводиться в процессе применения законодательства об охране окружающей среды (установления нормативов, выдачи разрешений и пр.). В этом случае оценка регулирующего воздействия должна оценивать не влияние закона на финансово-экономические показатели деятельности предприятий, а наличие в законе процедур, предусматривающих выполнение такой оценки, а также качество и ожидаемую эффективность этих процедур.
Т.е. основным предметом оценки регулирующего воздействия законопроекта являются требования, предъявляемые к качеству законопроекта, определённые выше,  в п.1.2.
Структурирование содержания законопроекта для целей анализа возможно на основе логики пояснительной записки, в соответствии с которой законопроектом предлагается осуществить:
– дифференциацию предприятий по значимости воздействия на окружающую среду и применение к ним пропорциональных мер государственного регулирования;
– создание основ технологического нормирования и установление области его применения, закрепление основных понятий, принципов внедрения и регулирования наилучших существующих технологий в Российской Федерации; 
– устранение пробелов в правовых нормах установления временных нормативов (лимитов) выбросов и сбросов загрязняющих веществ и планов поэтапного снижения загрязнения;
– введение методов экономического стимулирования хозяйствующих субъектов, применяющих наилучшие существующие технологии;
– закрепление поэтапного перехода к новой системе нормирования в области охраны окружающей среды.
Данные меры группируются в три блока вносимых изменений, относительно независимых друг от друга:
1. Совершенствование собственно системы нормирования.
2. Совершенствование административных процедур (дебюрократизация, снижение избыточного административного давления).
3. Введение методов экономического стимулирования.
Каждый из этих блоков является относительно независимым от других. В связи с этим представляется целесообразным оценить качество каждого из блоков по отдельности (шаги 2-4), а затем в их совокупности (шаг 5).
Шаг 2. Оценка изменений, вносимых в систему нормирования
2.1 Как устроена система нормирования на сегодня?
Система нормирования в целом определена положениями закона №7-ФЗ «Об охране окружающей среды».
Статья 19 этого закона устанавливает, что нормирование в области охраны окружающей среды осуществляется в целях государственного регулирования воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, гарантирующего сохранение благоприятной окружающей среды (устойчивого функционирования естественных экологических систем, природных и природно-антропогенных объектов) и обеспечение экологической безопасности (состояния защищенности природной среды и жизненно важных интересов человека от возможного негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности, чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, их последствий).
Так, ч.2 ст.19 определяет, что нормирование в области охраны окружающей среды заключается в установлении:
1. нормативов качества окружающей среды, 
2. нормативов допустимого воздействия на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, 
3. иных нормативов в области охраны окружающей среды (к которым относятся нормативы качества окружающей среды и нормативы допустимого воздействия, уже перечисленные в пп.1,2), 
4. а также нормативных документов в области охраны окружающей среды.
Собственно нормативы качества, в соответствии со ст.21 устанавливаются для оценки состояния окружающей среды в целях сохранения естественных экологических систем, генетического фонда растений, животных и других организмов. 
Следует отметить, что собственно экологических нормативов качества окружающей среды не разработано. В качестве нормативов качества используются нормативы ПДК, установленные в соответствии с санитарным законодательством. Перечень загрязняющих веществ, по которым устанавливаются ПДК, нормативно не ограничен. Плата за негативное воздействие установлена для 143 веществ по сбросам и для 225 веществ по выбросам.
Нормативы допустимого воздействия устанавливаются, в соответствии с ч.2 ст.22, исходя из необходимости соблюдения нормативов качества окружающей среды.
Нормативы допустимого воздействия разрабатываются отдельно для выбросов в атмосферу (предельно допустимые выбросы), сбросов в водную среду (предельно допустимые сбросы) и для размещения отходов (лимиты на размещение отходов).
Необходимо обратить внимание на тот факт, что нормативом признаётся уровень допустимого воздействия, не нарушающий функционирования естественных экологических систем. При этом очевидно, что любая хозяйственная деятельность человека (ведение сельского хозяйства, строительство поселений и городов, дорог, промышленных предприятий) неизбежно нарушает функционирование этих систем. 
Однако, в законодательстве отсутствует порядок учёта этого факта и порядок определения воздействия, допустимого с точки зрения общества (а не абстрактной природной среды). То есть формально в рамках существующей системы нормирования любая заметная хозяйственная деятельность нарушает норматив допустимого воздействия.
Этот факт косвенно признаётся самим законодателем, установившим в ч.3 ст.23 действующей редакции закона «Об охране окружающей среды» возможность получения более реальных (временно согласованных) нормативов – лимитов на выбросы и сбросы, которые выдаются при невозможности соблюдения нормативов допустимых выбросов и сбросов на основе разрешений, действующих только в период проведения мероприятий по охране окружающей среды, внедрения наилучших существующих технологий и (или) реализации других природоохранных проектов с учетом поэтапного достижения установленных нормативов допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов.
2.2 Какие изменения предлагается внести?
Основные изменения в систему нормирования вносятся через поправки в закон «Об охране окружающей среды».
В определения этого закона вносятся следующие изменения:
1. В понятие «технологических нормативов» вносится уточнение о том, что они определяются на основе показателей «наилучших доступных технологий».
2. Понятие «лимитов на выбросы и сбросы» меняется на понятие «временно разрешённых нормативов» без изменения сути.
3. Вводится понятие «наилучшие доступные технологии», скалькированное с аналогичного понятия директивы Европейского союза 96/61/ЕС «О комплексном контроле и предотвращении загрязнений».
4. Вводится понятие объекта, оказывающего негативное воздействие (в качестве объекта может рассматриваться не только один объект, но и промышленная площадка, на которой расположено несколько технологически связанных объектов).
Прочие поправки, вносимые в определения, незначительны и носят технический или стилистический характер.
Вводится новая статья 10.1 «Перечень загрязняющих веществ», в соответствии с которой такой перечень должен быть утверждён Правительством Российской Федерации.
Изменения, вносимые в ст.19 и ст. 20 носят стилистический характер
Изменения в ст.21 вводят в перечень нормативов допустимого воздействия технические и технологические нормативы, с оговоркой в ч.2 ст.21, что технические и технологические нормативы не должны обеспечивать соблюдение нормативов качества окружающей среды.
Поправка в ст.22 ограничила возможность использования временно разрешённых нормативов сроком продления программы мероприятий – не более чем на 7 лет. Однако, разрешения с временно разрешёнными нормативами можно получать на срок плана природоохранных мероприятий (ч.8 ст.22). При этом оговорено, что нормативы не разрабатываются для экологически опасных объектов и предприятий с незначительным уровнем воздействия.
При этом предполагается, что для предприятий с незначительным уровнем воздействия нормативы вообще не нужны. А экологически опасные предприятия будут работать на основе технологических нормативов, которые, в соответствии со ст.23 будут разрабатываться на основе показателей НДТ и устанавливаться в комплексных разрешениях. Показатели НДТ, в свою очередь, в соответствии со ст.29 будут утверждаться ведомственным нормативным актом.
Само понятие НДТ, детализируемое в статье 28.1, также требует значительного участия органов власти, которые должны определить области применения НДТ (ч.2 ст.28.1), определять основные технологические процессы, оборудование, технические методы, способы, приемы и средства в качестве наилучшей доступной технологии для конкретной области применения (ч.3 ст.28.1), создавать методику определения наилучшей доступной технологии (ч.5 ст.28.1), утверждать справочники наилучших технологий (ч.6 ст.28.1) и пересматривать их не реже 1 раза в 10 лет (ч.9 ст.28.1).
Промышленные предприятия обязаны соблюдать выбранные государственным органом показатели (ч.10, ст.28.1), которые будут утверждаться ведомственным нормативным актом (ст.29), так как это будет считаться «внедрением наилучшей доступной технологии».
2.3 Повысится ли логичность и связность законодательства?
Предлагаемая новация об утверждении перечня загрязняющих веществ может потенциально повысить логичность законодательства, в том случае, если такой перечень ограничит список контролируемых веществ до количества, которое, с одной стороны, обеспечивает необходимый уровень контроля, с другой стороны, не накладывает лишних обременений (по экспертным оценкам, 99% загрязнений для каждого вида промышленности обеспечивается 2-3 веществами, контроля которых, таким образом, достаточно для обеспечения высокой точности и надёжности надзора).
Новация, допускающая выдачу разрешений на срок действия программ природоохранных мероприятий, также может иметь положительное влияние на эффективность законодательства, обеспечивая стабильные условия деятельности предприятий, реализующих конкретные мероприятия, направленные на снижение негативного воздействия на окружающую среду. 
Критическим недостатком, буквально ломающим логику законодательства, является связка правовых требований законопроекта, с одной стороны, запрещающая разработку нормативов для экологически опасных объектов (в связи с тем, что для них нормативы допустимого воздействия устанавливаются в технологических нормативах), с другой стороны, жёстко привязывающая разработку технологических нормативов к показателям наилучших доступных технологий, определение которых потребует не менее двух лет для осуществления длинной процедуры действий, перечисленных в ст.28.1 и ст.29. Т.е. в течение этих двух лет экологически опасные объекты, с одной стороны, не смогут получить разрешения ни по-старому (путём разработки нормативов и получения разрешений), ни по-новому (через технологические нормативы и комплексные разрешения).
2.4 Изменится ли выполнимость, процедуры учёта экономических и технических возможностей?
Основная новация, вводимая в систему нормирования – установление нормативов допустимого воздействия дл экологически опасных предприятий представляется фактически невыполнимой в двух аспектах.
Во-первых, из-за формального противоречия, описанного выше в пп.2.2 и 2.3: запрета на разработку нормативов допустимого воздействия и невозможности разработки технологических нормативов.
Во-вторых, в связи с чрезвычайно громоздкой схемой разработки показателей НДТ, содержащей внутреннее противоречие. Несмотря на то, что рассматриваемый законопроект скалькировал понятие наилучших доступных технологий из европейского законодательства, в нём не учитывается главная особенность европейской системы – учёт технических характеристик конкретного предприятия, его географического положения, состояния окружающей среды в месте его расположения (см. приложение 1). Соответствующие положения не вошли в российский законопроект. Таким образом, несмотря на попытку авторов законопроекта устранить основной недостаток существующей системы нормирования – отсутствие учёта технологических и экономических особенностей деятельности промышленных предприятий – предлагаемая ими схема не работспособна. Средний показатель по всем предприятиям будет столь же отвлечённым и абстрактным, как санитарный ПДК. Фактически предлагается заменить «санитарный ПДК» (невыполнимый из-за отсутствия привязки к реальности), «технологическим ПДК» (также невыполнимым из-за отсутствия привязки к реальности).
2.5 Будут ли изменения способствовать снижению негативного воздействия?
Основные загрязнения производятся крупными предприятиями – экологически опасными объектами. Указанные предприятия не смогут вести нормальную деятельность по снижению регулятивного воздействия, поскольку попадут в регулятивный вакуум и фактически окажутся вне правового поля. Т.е. усилия их экологических служб, как и сегодня, будут направлены не на решение технологических и экологических проблем, а на обеспечение функционирования предприятия в условиях невыполнимых формальных требований системы нормирования.
Снижение негативного воздействия на окружающую среду в таких условиях ожидать не приходится.
2.6 Общая оценка изменений, вносимых в систему нормирования
Предлагаемые изменения делятся на малозначительные, второстепенные и основные.
Малозначительные (технические и стилистические) не имеют особого значения.
Второстепенные (перечень загрязняющих веществ, возможность получения разрешений на срок реализации программ природоохранных мероприятий) могут иметь некоторый положительный эффект при последовательной и рациональной реализации.
Основные изменения – введение нормирования на основе показателей НДТ – предлагаются в не операциональном, крайне громоздком и забюрократизированном виде, в основу которого положено концептуально ошибочное понимание регулирования на основе показателей НДТ.
Общий ожидаемый эффект от введения предлагаемых изменений – крайне негативный.
Шаг 3. Оценка изменений, в части совершенствования административных процедур
3.1 Какова схема административных процедур на сегодня?
Особенность административных процедур в сфере регулирования воздействия на окружающую среду заключается в том, что для выполнения формальных требований законодательства требуется выполнение действий (подготовка документов) самим предприятием, разработка документов (проведение экспертиз) в сторонних организациях за дополнительную плату, получение документов (согласований) в уполномоченных органах федеральной исполнительной власти.
В связи с тем, что вместо нормативов качества окружающей среды используются санитарные нормативы предельно-допустимых концентраций (ПДК), ключевую роль играет выполнение требований смежного законодательства – в первую очередь, о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения.
При этом разрешительная документация на выбросы, сбросы и отходы разрабатывается  с применением разных алгоритмов для каждого вида негативного воздействия  (см. Приложение 2).
3.2 Какие изменения предлагается внести в административные процедуры?
Основная новация связана с предложением о введении в законодательство об охране окружающей среды понятия «категория объектов хозяйственной и иной деятельности» (новая статья 69.2 в закон №7-ФЗ «Об охране окружающей среды»).
Предлагается выделить три категории:
– экологически опасные объекты;
– объекты с умеренным уровнем воздействия на окружающую среду;
– объекты с незначительным уровнем воздействия на окружающую среду.
Законопроект не устанавливает критериев отнесения объектов к той или иной категории, лишь отмечая, что при её установлении будут учитываться уровни и объёмы воздействия на окружающую среду различных отраслей, классы опасности загрязняющих веществ, а также классификация объектов в соответствии с законодательством о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения. Полномочием по определению конкретных критериев отнесения объектов к той или иной категории наделяется Правительство Российской Федерации.
В соответствии с вышеупомянутыми категориями, новой редакцией статьи 22 закона «Об охране окружающей среды», а также поправками в ст.18 федерального закона №89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» предлагается ввести три типа процедур:
– объекты с незначительным уровнем воздействия освобождаются от необходимости получения разрешения на выбросы, сбросы загрязняющих веществ, разработки нормативов образования отходов; они предоставляют отчётность в уведомительном порядке, определённом статьёй 67 закона «Об охране окружающей среды», предусматривающем передачу данных первичного учёта и производственного экологического контроля, в соответствии с требованиями, устанавливаемыми ведомственным актом.
– для объектов с умеренным уровнем воздействия получения разрешения не требуется; определённые в установленном порядке нормативы допустимых выбросов, сбросов загрязняющих веществ включаются в состав декларации о воздействии на окружающую среду;
– экологически опасные объекты не разрабатывают нормативы допустимых выбросов, сбросов загрязняющих веществ (в случае, если их основные технологические процессы и оборудование относятся к областям применения наилучших доступных технологий), но разрабатывают нормативы образования отходов и лимиты на их размещение; в соответствии со ст.31.2 все экологически опасные объекты должны получить комплексное разрешение;
заявка на комплексное разрешение должна включать: 
– разработанные нормативы допустимых выбросов, сбросов загрязняющих веществ, лимиты на размещение отходов производства и потребления; 
– технологические нормативы для основных производственных процессов и оборудования, отнесенных к областям применения наилучших доступных технологий;
– план мероприятий по охране окружающей среды или программу внедрения наилучшей доступной технологии;
– копию положительного заключения государственной экологической экспертизы проектной документации на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт экологически опасного объекта.
Материалы комплексного разрешения подлежат государственной экологической экспертизе.
При этом проектирование, строительство и реконструкция объектов, относящихся к областям применения наилучших доступных технологий, должны осуществляться с учетом технологических показателей наилучших доступных технологий.
3.3 Повысится ли логичность и связность требований законодательства, в части регламентации административных процедур в результате внесения предлагаемых изменений?
Предлагаемые изменения содержат чрезмерное количество отсылочных норм, что не позволяет оценить степень изменения логичности и связности законодательства.
Так, например, в части изменения административных процедур по объектам с незначительным уровнем воздействия остаётся неясным:
– какие именно объекты будут отнесены к объектам с незначительным уровнем воздействия?
– будет ли это отнесение постоянным или временным (для объектов, чьи показатели окажутся в «пограничной» зоне между объектами с незначительным и умеренным уровнем воздействия)?
– не потребует ли подтверждение соответствия объекта той или иной категории разработки документа, аналогичного, по сути, нормативам выбросов и сбросов? Как без предоставления такого документа органы власти смогут проводить классификацию объектов по категориям?
– также не ясно, каковы будут размеры отчётности, предоставляемой такими предприятиями в соответствии со ст.67 закона «Об охране окружающей среды»; диаграмма приложения 2 по выбросам показывает, что кроме разработки нормативов допустимых выбросов и получения разрешения на выбросы, существует ещё значительный комплекс административных процедур, весьма обременительный именно для малых предприятий.
По объектам с умеренным уровнем воздействия серьёзных изменений в административных процедурах не предусмотрено; схемы приложения 2 наглядно показывают, что разрешение – как отдельный документ – это последняя стадия длинного процесса, имеющая на практике формальный характер; три разрешения (на выбросы, сбросы и лимиты на отходы) предлагается заменить на одну декларацию. При этом разрешения на выбросы, сбросы и на отходы на сегодня получаются параллельно и выдаются в разное время по отдельным процедурам. Объединение их в одну процедуру, с одной стороны, несколько повысит связность законодательства, с другой стороны, повысит риски регулирования, когда в случае задержек с одним из документов (например, на размещение отходов), предприятие не сможет подать декларацию и окажется нарушителем по всем видам воздействия.
Таким образом, если оценивать изменение логичности и связности законодательства в диаграммах приложения 2, то для объектов с умеренным уровнем воздействия все три диаграммы объединятся в последнем шаге (получение разрешений объединится в подачу деклараций). То есть, в целом, схема административных процедур усложнится. При этом в законопроекте не проводится оценка возможности возникновения коллизий; соответственно,  не предусматриваются процедуры, которые позволили бы решить неизбежные проблемы коллизий различных процедур, действующих сегодня отдельно.
Кроме того, для объектов с умеренным уровнем воздействия упомянутые выше вопросы, связанные с категорированием, сохраняют свою актуальность.
Например, статья 31.1 «Декларация о воздействии на окружающую среду» устанавливает, что декларацию имеют право подавать юридические лица – предприятия с умеренным уровнем воздействия на окружающую среду, не превышающие нормативов допустимого воздействия. Остаётся неясным, что делать предприятиям, которые будучи отнесёнными к предприятиям с умеренным уровнем воздействия, по каким-то причинам не выполняют один или несколько нормативов допустимого воздействия. Такие предприятия не смогут получить разрешение на негативное воздействие (поскольку оно им не выдаётся), не смогут получить комплексное разрешение (так как одно предусмотрено только для экологически опасных предприятий). Такие предприятия фактически оказываются вне правового поля – без малейшей возможности  легального осуществления текущей деятельности.
Для предприятий с умеренным уровнем воздействия также актуальны вопросы по требованиям, вынесенным в отсылочные нормы в части объёма информации, собираемой в рамках первичного учёта и производственного контроля.
С точки зрения логичности и связности законодательства с принятием законопроекта наибольшие проблемы возникнут для экологически опасных объектов.
Так, например, комплексные разрешения на негативное воздействие на окружающую среду получают все предприниматели, эксплуатирующие экологически опасные объекты.
Помимо уже упомянутой проблемы категорирования и, в особенности, «пограничных» и переходных ситуаций, предлагаемый законопроект содержит ещё одно противоречие, связанное с нормой о том, что «нормативы допустимых выбросов, сбросов загрязняющих веществ не разрабатываются для экологически опасных объектов, основные технологические процессы и оборудование которых относятся к областям применения наилучших доступных технологий».
При этом к областям применения наилучших доступных технологий законопроектом относятся «виды экономической деятельности или их сектора, отдельные производства, производственные процессы, оборудование, а также способы и методы, которые применяются при осуществлении хозяйственной и иной деятельности».
В сочетании приведенные положения оставляют неясным, какие именно предприятия должны разрабатывать нормативы, а какие – не должны. Будет ли использование того или иного «способа и метода, который применяется при осуществлении хозяйственной деятельности» служить основанием для отказа в разработке нормативов допустимого воздействия? Кто принимает решение о разработке нормативов, либо технологических нормативов?
Более того, в законопроекте предполагается, что комплекс документов, связанный с нормированием на основе показателей наилучших доступных технологий будет разработан позже. При этом не определены особенности нормирования в первичный период (до определения областей применения НДТ); в переходный (когда области уже определены, но ещё не разработаны справочники и показатели); в период внедрения (когда показатели уже есть, но предприятиям необходимо время на их осмысление и учёт в действующей разрешительной и проектной документации).
Оценка логичности и связности процедур в диаграммах приложения 2 подобна оценке для предприятий с умеренным уровнем воздействия в части объединения схем. Но при этом для экологически опасных предприятий возникают:
– не урегулированная законом развилка между необходимостью разработки нормативов допустимого воздействия и разработки технологических нормативов; разработка технологических нормативов также не определена процедурно на сегодняшний день, оценочно можно предположить, что сложность процедуры будет, как минимум, соответствовать сложности разработки и согласования нормативов допустимого воздействия; т.е. количество административных процедур, как минимум, удвоится;
– дополнительная процедура получения комплексного разрешения, предусматривающая дополнительно крупную и сложную процедуру экологической экспертизы материалов комплексного разрешения.
Все вышеупомянутые процедуры, несмотря на их сложность,  никак не детализированы в законопроекте, пояснительная записка и аналитические материалы к законопроекту не содержат сведений, на основании которых можно составить хотя бы примерное представление о функционировании обновлённой разрешительной системы. В связи с этим есть основания полагать, что такая работа не проводилась.
Таким образом, для экологически опасных предприятий, в число которых, по всей видимости, должны попасть предприятия, дающие наибольший вклад в объем негативного воздействия на окружающую среду, логичность и связность законодательства резко ухудшится, поскольку такие предприятия не будут иметь ясной и прозрачной схемы нормативного поведения.
3.4 Изменится ли выполнимость административных процедур, будут ли усовершенствованы/появятся ли процедуры учёта экономических и технических возможностей?
Для объектов с незначительным уровнем воздействия выполнимость административных процедур может несколько улучшится, хотя, принимая во внимание риски, отмеченные в п.3.3, такое развитие системы государственного регулирования не гарантировано. Учёт их экономических и технических возможностей для таких предприятий актуален в части требований по первичному учёту и производственному контролю, однако эти требования вынесены в отсылочные нормы, и провести их оценку не представляется возможным.
Для предприятий с умеренным уровнем воздействия выполнимость процедур ухудшится, поскольку предполагается объединить ряд сложных процедур, с чем государственные надзоры на практике справляются крайне неэффективно. Кроме того, возникает новый объединённый документ (декларация), опыт предоставления которого отсутствует. Также актуален учёт экономических и технических возможностей таких предприятий, прежде всего, в части требований по первичному учёту и производственному контролю, однако  сами требования вынесены в отсылочные нормы, и провести их оценку не представляется возможным.
Для экологически опасных объектов ситуация будет ухудшена кардинально. Предусмотренные законопроектом процедуры базируются на ошибочной концепции НДТ (п.3.2), что во многом предопределяет путаницу и даже формальную невыполнимость вновь вводимых административных процедур (п.3.3). 
Учёт экономических и технических возможностей предприятий  должен быть предусмотрен на этапе согласования программ природоохранных мероприятий или программ внедрения наилучших доступных технологий. Эффективность программ природоохранных мероприятий, в целом, не изменится (см. ниже п.3.5), программы внедрения наилучших доступных технологий вряд ли будут осуществимы в  приемлемой на практике форме из-за концептуальных просчётов в понимании нормирования на основе НДТ без учёта экономических и технических возможностей предприятий.
3.5 Будут ли предлагаемые изменения способствовать снижению негативного воздействия?
По объектам с незначительным и умеренным уровнем негативного воздействия вносимые изменения направлены в основном на совершенствование административных процедур. Эффект для снижения негативного воздействия может быть связан со снижением непроизводственных издержек на выполнение требование государственного регулирования, следствием чего могут стать дополнительные вложения в развитие собственного производства, которые, как правило, и приводят к снижению негативного воздействия.
В то же время, анализ, выполненный в п.3.4, показывает, что не следует ожидать снижения административных издержек в результате реализации предлагаемых изменений, а значит, они не будут способствовать снижению негативного воздействия.
По экологически опасным объектам, дающим основной вклад в общий объём имеющегося негативного воздействия на окружающую среду, предусмотрено два формальных инструмента государственного регулирования мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду таких предприятий.
Первый инструмент - программы природоохранных мероприятий.
Это традиционно используемый инструмент, текущая недостаточная эффективность которого определяется, скорее, недостатками системы нормирования, отсутствием достаточного развития систем инструментального контроля и низким уровнем публичности процедур выдачи разрешений. 
Кроме слабо проработанных программ внедрения НДТ представленный законопроект, фактически, не изменяет систему нормирования (оставляя обязательность разработки нормативов допустимого воздействия по санитарным нормам ПДК).
Введение инструментального контроля предлагается, но в отсылочной норме, что не позволяет провести оценку стоимости предлагаемого регулирования и соразмерность его возможной эффективности ожидаемым затратам.
Уровень публичности процедуры выдачи разрешений с введением нового законопроекта существенно не изменится.
Таким образом, вносимые изменения, скорее всего, не повысят эффективность программ природоохранных мероприятий.
Второй инструмент – программы внедрения наилучших доступных технологий представляется не реализуемым (в, лучшем случае, только формально реализуемым) в силу концептуальной ошибки в понимании нормирования на основе НДТ, заложенной в законопроекте. Таким образом, и здесь вносимые изменения не будут способствовать снижению негативного воздействия на окружающую среду.
3.6 Общая оценка изменений, вносимых в схему административных процедур
Предлагаемые изменения в административные процедуры приведут к серьёзному ухудшению ситуации для экологически опасных объектов, к заметному ухудшению – для объектов с умеренным уровнем воздействия, будут нейтральны для объектов с незначительным уровнем воздействия.
Шаг 4. Оценка предлагаемых методов экономического стимулирования
4.1 Каковы меры экономического стимулирования на сегодня?
Налоговый кодекс Российской Федерации в ст.67 предусматривает возможность предоставления инвестиционного налогового кредита налогоплательщику, проводящему научно-исследовательские или опытно-конструкторские работы, либо техническое перевооружение собственного производства, направленное на защиту окружающей среды от загрязнения промышленными отходами.
Ст.254 Налогового кодекса включают в состав материальных расходов (уменьшающих налоговую базу по налогу на прибыль) расходы, связанные с содержанием и эксплуатацией основных средств и иного имущества природоохранного назначения (в том числе, расходы, связанные с содержанием и эксплуатацией очистных сооружений, золоуловителей, фильтров и других природоохранных объектов, расходы на захоронение экологически опасных отходов, расходы на приобретение услуг сторонних организаций по приему, хранению и уничтожению экологически опасных отходов, очистке сточных вод, формированием санитарно-защитных зон в соответствии с действующими государственными санитарно-эпидемиологическими правилами и нормативами, платежи за предельно допустимые выбросы (сбросы) загрязняющих веществ в природную среду и другие аналогичные расходы).
Кроме того, действующий порядок исчисления платы за негативное воздействие на окружающую среду (постановление Правительства России №632 от 28 августа 1992 года) и ставки платы за негативное воздействие (постановление правительства Российской Федерации №344 от 12 июня 2003 г.) предусматривают:
– применение повышающего коэффициента 5 к суммам платы за загрязнение в пределах лимитов выбросов и сбросов и сверх лимитов на размещение отходов;
– применение повышающего коэффициента 25 к суммам платы за загрязнение сверх лимитов на выбросы и сбросы.
К плате за размещение отходов применяется коэффициент 0,3 при размещении отходов на специализированных полигонах и промышленных площадках, оборудованных в соответствии с установленными требованиями и расположенных в пределах промышленной зоны источника негативного воздействия.
Других мер экономического стимулирования действующее в настоящее время законодательство не содержит.
4.2 Какие изменения предлагается внести?
Сферу действия ст.67 Налогового кодекса предлагается расширить от случаев «защиты окружающей среды от загрязнения промышленными отходами» до «реализации мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду, предусмотренных пунктом 4 статьи 17 закона «Об охране окружающей среды».
В ст.254 предлагается расширить перечень объектов (см. выше), объектами, предусмотренными пунктом 4 статьи 17 закона «Об охране окружающей среды», кроме того, включить в состав материальных расходов плату за размещение отходов в пределах лимитов.
В перечень основных средств, к которым применяется коэффициент амортизации 2 (статья 259.3 НК РФ) предлагается включить основные средства, относящиеся к основному технологическому оборудованию, используемому при применении наилучших доступных технологий согласно утверждаемому Правительством Российской Федерации перечню.
В закон «Об охране окружающей среды» предлагается включить статью 16.3, ч.5 которой предусматривает пятикратный рост повышающих коэффициентов, применяемых к плате за негативное воздействие на окружающую среду.
Одновременно ч.10 этой статьи предусматривает вычет из сумм платы за негативное воздействие на окружающую среду, фактически произведенных плательщиком платы затрат на реализацию мероприятий по снижению негативного воздействия на окружающую среду в пределах исчисленной платы за негативное воздействие на окружающую среду.
4.3 Повысится ли логичность и связность законодательства?
Внесение изменений в ст.67 и 254 Налогового кодекса повышают логичность и связанность законодательства, так как расширяют сферу применения мер экономического стимулирования.
Например, неясно, с чем связано ограничение действия статьи 67 только снижением количества промышленных отходов, а не выбросов и сбросов. Т.е. поправка, расширяющая действие статьи на реализацию мероприятий по снижению негативного воздействия (т.е., включающая выбросы и сбросы) повышает логичность и связность законодательства.
Аналогичным образом, поправка в ст.254 включает в состав материальных расходов плату за негативное воздействие при размещении отходов, которая в настоящее время исключена, видимо, в связи с технической ошибкой.
Поправки, предусматривающие рост платы за негативное воздействие, имеют выраженный фискальный характер и несколько нарушают логику законодательства, основной задачей которого является не рост поступлений в бюджеты, а снижение негативного воздействия на окружающую среду.
Прочие поправки не влияют на логичность и связность законодательства по сравнению с действующей версией.
4.4 Будут ли предлагаемые меры экономического стимулирования реализуемыми на практике? Будут ли они соответствовать экономическим и техническим возможностям предприятий?
Поправки в статью 259.3 содержат оговорку о возможности применения ускоренной амортизации только к оборудованию, «используемому при применении наилучших доступных технологий согласно утверждаемому Правительством Российской Федерации перечню».
При этом неясно, относится ли перечень к оборудованию или к наилучшим доступным технологиям, будет ли этот перечень принят и как быстро это произойдёт.
Неясно также, почему ускоренную амортизацию можно распространять только на такое, а не на любое другое оборудование, обеспечивающее эффективное снижение негативного воздействия на окружающую среду, поскольку приобретение и эксплуатация такого оборудования предприятием в большинстве случаев, оказываются чистой затратной статьей и не приносят предприятию прибыли; соответственно, применение ускоренной амортизации к широкому перечню оборудования могло бы резко повысить эффективность применения положений упомянутой статьи 259.3.
Аналогичным образом, статья 16.3, вводимая в закон «Об охране окружающей среды» содержит ч.12, в соответствии с которой Правительству необходимо принять порядок корректировки платы.
Практическая целесообразность введения такого положения не просматривается, так как, этот порядок фактически уже установлен ч.10 статьи 16.3: к корректировке принимаются документально подтверждённые затраты, включенные в согласованные органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации и уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти план мероприятий по охране окружающей среды, программу внедрения наилучших доступных технологий.
Т.е. уже предусмотрен механизм отбора, контроля и подтверждения расходов для корректировки платы и никакой иной порядок не нужен. Единственная рациональная цель включения ч.12 в статью 16.3 – возможность отложить введение механизма зачёта платы на неопределённо долгий срок по формальному поводу отсутствия порядка.
4.5 Будут ли изменения способствовать снижению негативного воздействия?
Влияние поправок в статью 67 и 254 на экономические параметры деятельности предприятий будет иметь, хотя и положительный, но весьма незначительный эффект.
Главный стимулирующий механизм – зачёт платы за негативное воздействие – может оказать заметное влияние на снижение негативного воздействия при условии его практического осуществления. Более того, резкий рост платы за негативное воздействие без возможности применения механизма зачёта будут уменьшать объём инвестиционных ресурсов предприятий и, таким образом, негативно сказываться на темпах осуществления программ модернизации и перевооружения производства, которые необходимы для снижения негативного воздействия.
Эффект применения ускоренной амортизации может иметь положительный эффект, опять же при условии реальности его применения (если перечень объектов и (или) технологий не окажется слишком узким и т.п.).
4.6 Общая оценка изменений, вносимых в законодательство в части мер экономического стимулирования
В целом изменения, вносимые в законодательство в части мер экономического стимулирования, имеют положительный характер. Однако к немедленной реализации предназначены только незначительные поправки. Введение в действие основных поправок законопроектом откладывается по формальным поводам на неопределённо долгий срок, что свидетельствует о фактическом нежелании разработчиков вводить реальные меры экономического стимулирования.
В то же время, в случае введения фискального механизма пятикратного повышения платы без введения возможности зачёта расходов на природоохранные мероприятия в счёт платы за негативное воздействие, общий эффект от мер экономического стимулирования, вводимых предлагаемым законопроектом, будет отрицательным.
Шаг 5. Общая оценка законопроекта 
Оценка законопроекта по основным смысловым составляющим механизмов государственного регулирования негативного воздействия на окружающую среду показала, что в части экологического нормирования и административных процедур его принятие будет оказывать наименьшее влияние на деятельность небольших предприятий (в целом, – нейтральное) и наибольшее влияние на деятельность крупных предприятий (в целом, – крайне негативное).
Исключением являются предлагаемые меры экономического стимулирования, которые, в целом, имеют положительный характер при условии устранения ряда формальных процедур («крючков»), которые могут быть использованы для отсрочки введения стимулирующих мер на неопределённо долгий срок. В этом случае, оценка воздействия предлагаемого законопроекта в части мер экономического стимулирования будет такой же, как для нормирования и администрирования: нейтральной для малых предприятий, умеренно негативной – для средних и негативной – для крупных.
Следует отметить, что в настоящей оценке рассматривались только наиболее важные, основополагающие процедуры и положения законопроекта. Дать оценку многочисленным поправкам, имеющим второстепенный характер, не представляется возможным до устранения ключевых противоречий и формирования внятной и понятной смысловой конструкции законопроекта и предлагаемой им обновлённой системы законодательства в области охраны окружающей среды в целом.
Шаг 6. Выводы оценки регулирующего воздействия
6.1 В представленной редакции законопроект не решает существующих проблем:
– предлагаемые изменения системы нормирования не решают основной проблемы – отсутствие связи нормативов с экономической и технологической реальностью; вместо санитарных нормативов, часто умозрительных и недостижимых, предлагают формально технологические, но усреднённые, снова общие для всех нормативы, которые не позволяют учитывать особенностей конкретного предприятия;
– предложения по изменению административных процедур не продуманы, не взаимоувязаны и не предусматривают необходимых переходных положений и положений коллизионного права; их реализация приведёт к росту административных издержек;
– меры экономического стимулирования, предложенные проектом, снабжены нормами-«предохранителями» («крючками»), которые позволяют отложить их введение в силу на неопределённо долгий срок; с учётом бюджетных проблем и фискальной ориентированности работы всех органов исполнительной власти, такой вариант развития событий представляется весьма правдоподобным.

6.2 Законопроект создаёт новые, дополнительные проблемы в части:
– проведения категорирования объектов, с учётом пограничных и переходных ситуаций;
– принятия ведомственным актом обязательных для исполнения показателей НДТ, которым должны соответствовать все предприятия всех отраслей промышленности; данная работа не имеет аналогов, является гигантской по своему объёму, бессмысленной как в перспективе (к тому моменту как этот титанический труд будет закончен, технологии уйдут вперёд), так и с самого начала (универсальное требование ко всем предприятиям стать наилучшими – логическая бессмыслица; наилучший – относительное понятие, если наилучшие – все, то значит – никто).

В представленной редакции законопроект принимать нельзя. Его доработка в разумные сроки, исходя из характера и количества упомянутых недостатков, представляется маловероятной.
Шаг 7. Рекомендации по итогам оценки регулирующего воздействия
7.1 Наиболее приемлемая часть положений законопроекта – в части мер экономического стимулирования – может быть выделена из него и доработана отдельно, так как она не имеет принципиальной увязки с другими предложениями и может быть без ущерба инкорпорирована в действующую редакцию закона. При этом должны быть устранены положения («предохранители»), позволяющие применять меры «экономического стимулирования» в фискальных целях, без создания реальных стимулов для предприятий.
7.2 Необходимость перехода к нормированию на основе показателей наилучших доступных технологий поддерживается всеми сторонами – органами власти, промышленными предприятиями, общественными организациями по защите природы. Причина возникновения концептуальной ошибки в понимании НДТ – недостаточная изученность этой темы в России, а также чрезмерная ориентация на меры командно-административной экономики, попытка сохранения тотальной разрешительной системы в сочетании с неверно понятыми мерами борьбы с коррупцией как создание простых и универсальных мер, единых всегда и везде для всех предприятий. Основа успеха европейской системы экологического регулирования – в его открытости и гибкости. Поэтому устранение этой ошибки и разработка законопроекта заново должна начинаться с открытой общественной дискуссии, достижения согласия по всем проблемным вопросам и выработки действенных механизмов регулирования, понимаемых всеми участниками процесса и признаваемых ими как разумные.
7.3 Совершенствование административных процедур должно учитывать тот факт, что на практике экологическое регулирование в России не ограничивается только законодательством об охране окружающей среды, но также включает в себя законодательство о санитарно-эпидемиологическим благополучии населения, градостроительное законодательство и т.п. 
Разработка законодательных предложений должна опираться на объективно существующие схемы, подобные приведённым в приложении 2, каждая новация должна в этой схеме учитываться, что позволит не только более эффективно вести процесс разработки законодательных проектов, но и готовить необходимые материалы для разъяснения сути вносимых изменений и порядка их выполнения при принятии законов.
7.4 Совершенствование системы нормирования и административных процедур должно быть выполнено отдельно, на основе законопроекта, заново разработанного с учётом пп. 7.2. и 7.3.
