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Вносится Правительством
Российской Федерации

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления»
Статья 1
Внести в Закон Российской Федерации от 21 февраля 1992 г. № 2395-1 «О недрах» (в редакции Федерального закона от 3 марта 1995 года № 27-ФЗ) (Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации, 1992, № 16, ст. 834; Собрание законодательства Российской Федерации, 1995, № 10, ст. 823; 1999, № 7, ст.879; 2000, № 2, ст. 141; 2001, № 21, ст. 2061; 2001, № 33, ст. 3429; 2002, № 22, ст. 2026; 2003, № 23, ст.2174; 2004, № 35, ст.3607; 2006, № 44, ст. 4538; 2007, № 27, ст. 3213; 2008, № 18, ст. 1941; 2008, № 29, ст. 3418; 2008, № 29, ст. 3420; 2009, № 1, ст.17; 2009, № 29, ст.3601 N 52, ст. 6450; 2010, № 21, ст. 2527; № 31, ст. 4155; 2011, № 15, ст. 2018; № 15, ст. 2025; 2011,№30(ч.1),ст.4567;2011,№30(ч.1),ст.4570; 2011,№30(ч.1),ст. 4572; 2011, №30 (ч.1), ст.4590; 2011, №48,ст.6732; 2011, №40(ч.1), ст.7042; 2011, № 50, ст.7343; 2011, № 50, ст. 7359) следующие изменения:
1) в статье 6:

а) пункт 3 после слов «перерабатывающих производств» дополнить словами «размещения в пластах горных пород подтоварных вод - вод, попутно добываемых и (или) используемых при добыче углеводородного сырья»;

б) пункт 4 дополнить словами «в том числе для захоронения радиоактивных, токсичных и иных опасных отходов в глубоких горизонтах, обеспечивающих локализацию таких отходов, размещения в пластах горных пород подтоварных вод, строительства нефте- и газохранилищ в пластах горных пород и эксплуатации таких нефте- и газохранилищ, размещения отходов производства и потребления;»;

2) часть вторую статьи 10 после слов «нефте- и газохранилищ» дополнить словами «размещения в пластах горных пород подтоварных вод,»;
3) в статье 10.1 дополнить пятый абзац пункта 3 словами: «для размещения в пластах горных пород подтоварных вод;»;

4) часть четвертую статьи 11 после слов «разработки месторождений полезных ископаемых,» дополнить словами «размещения в пластах горных пород подтоварных вод,»;

5) часть восьмую статьи 16 после слов «размещения отходов производства и потребления,» дополнить словами «подтоварных вод,»;

6) в статье 22 часть вторую дополнить новым пунктом следующего содержания:
«12) размещение подтоварных вод в пластах горных пород в соответствии с утвержденными техническими проектами, предусматривающими исключение негативного воздействия на окружающую среду.».
7) пункт 8 статьи 23 после слов «сбросе сточных вод» дополнить словами «размещении подтоварных вод».

Статья 2
Абзац второй статьи 1 Федерального закона от 24 июня 1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» (в редакции Федерального закона от 29.12.2000 N 169-ФЗ, Собрание законодательства Российской Федерации, 2001, N 1(часть II), ст. 21, 2001, N 1(часть II), ст. 21, 2003, N 2, ст. 167, 2004, N 35, ст. 3607, N 35, 2005, N 19, ст. 1752, 2006, N 52 (1 ч.), ст. 5498, 2007, N 46, ст. 5554, 2008, N 30 (ч. 2), ст. 3616, 2009, N 1, ст. 17, 2011, N 30 (ч. 1), ст. 4590, N 48, ст. 6732) после слов «утратившие свои потребительские свойства» дополнить словами «, за исключением подтоварных вод в значении, указанном в статье 6 Закона Российской Федерации «О недрах».
Статья 3
1. Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

2. Положения настоящего Федерального закона распространяются на правоотношения, связанные с пользованием недрами на основании лицензий на пользование недрами, выданных до вступления в силу настоящего Федерального закона.
Президент

Российской Федерации                                                      
Пояснительная записка
к проекту федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления»
Предлагаемый законопроект направлен на внесение взаимосвязанных изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и Федеральный закон «Об отходах производства и потребления».
Целью предлагаемых к внесению в законодательство изменений является совершенствование правового регулирования разработки месторождений углеводородного сырья и исключение правовых коллизий при проведении надзорных мероприятий за деятельностью недропользователей при добыче нефти и газа.

Суть решаемой предлагаемым законопроектом проблемы заключается в неоднозначности квалификации в законодательстве добываемых в больших количествах одновременной с нефтью и газом и подвергаемых обратной закачке в глубокие подземные горизонты и пласты горных пород минерализованных пластовых вод и вод, используемых при промысловой подготовке нефти (так называемые подтоварные воды). Понятия «подтоварные воды», «возврат подтоварных вод в продуктивный пласт», «закачка подтоварных вод» в законодательстве Российской Федерации отсутствуют. В регламентирующих разработку и проектирование разработки и обустройства месторождений углеводородного сырья документах еще с советских времен бессистемно используются термины «попутно добываемые воды», «сточные воды», «промыслово-сточные воды», «пластовые воды», «минерализованные воды» и их сочетания.
Законодательство о недрах, об охране окружающей среды и обращении с отходами не характеризуется наличием единого понятийного аппарата и противоречиво, так как регулирующие указанные отношения законы создавались и принимались в разное время для решения специфических задач при отсутствии единого подхода.
Буквальное прочтение норм Федерального закона от 24 июня 1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» позволяет формально отнести подтоварные воды к отходам производства, что предусматривает взимание платы за загрязнение окружающей среды. В то же время в российской и мировой практике обратная закачка подтоварных вод в недра широко применяется именно как природоохранное мероприятие и требует от недропользователя значительных затрат. Закачка подтоварных вод, которые из-за высокой минерализации не находят практического применения, в глубокие подземные горизонты и пласты горных пород, содержащие воду, минерализованную в результате природных процессов до такой степени, что она непригодна для народнохозяйственных нужд, не ведет к негативному воздействию на окружающую среду. Закачка осуществляется в соответствии с утвержденными в установленном порядке техническими проектами после проведения предусмотренных законодательством экспертиз, в том числе на соблюдение природоохранных требований, и получения согласований уполномоченных органов.
Признание по формальным признакам подтоварных вод отходами производства не только противоречит духу природоохранного законодательства, но и может нанести значительный финансовый ущерб государству вследствие исключения из разработки высокообводненных месторождений, а также создать социальную напряженность в районах традиционной нефтедобычи.

Принятие предлагаемых законопроектом изменений позволит предотвратить отнесение к отходам производства подтоварных вод и связанные с возможным сокращением попутной добычи воды снижение текущих уровней добычи и коэффициентов извлечения нефти и газа.
Законопроектом предлагается дополнить вид пользования недрами «разведка и добыча полезных ископаемых» (п.3 статьи 6 Закона Российской Федерации «О недрах») размещением в пластах горных пород подтоварных вод, что позволит пользователю недр в границах горных отводов, предоставленных для разведки и добычи углеводородного сырья, осуществлять размещение подтоварных вод в пластах горных пород в соответствии с утвержденными техническими проектами без необходимости получения отдельной лицензии. 

Вместе с тем, глубоко залегающие горизонты, в которые осуществляется закачка излишков подтоварных вод, не подлежащих обратной закачке в продуктивные горизонты с целью поддержания пластового давления и вытеснения нефти, иногда расположены за границами горных отводов месторождений.  Также имеют место случаи, когда продукция скважин нескольких участков недр собирается на одном пункте сбора и подготовки нефти и вопросы закачки подтоварных вод невозможно рассмотреть в рамках одного технического проекта на разработку отдельного месторождения. 

В указанных случаях законопроектом предусматривается получение самостоятельной лицензии на размещение в пластах горных пород подтоварных вод. В настоящее время существует вид пользования недрами «размещение отходов производства и потребления» (п.3 статьи 10.1) в рамках вида пользования недрами: строительство и эксплуатация подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых (п.4 статьи 6), который включает в себя закачку буровых шламов и иных отходов, образующихся при добыче полезных ископаемых. Так как законопроект предусматривает исключение возможности применения к подтоварным водам понятия «отходы», требуется внесение изменений в статью 10.1 Закона Российской Федерации «О недрах» в части установления нового вида пользования недрами – размещение в пластах горных пород подтоварных вод. 
ПЕРЕЧЕНЬ
федеральных законов, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления»
Принятие предлагаемого проекта федерального закона не потребует признания утратившими силу, приостановления, изменения или принятия федеральных законов.
ПЕРЕЧЕНЬ
нормативных правовых актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления»
Принятие предлагаемого проекта федерального закона не потребует признания утратившими силу, приостановления, изменения или принятия нормативных правовых актов Президента Российской Федерации.
Принятие федерального закона потребует внесения изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 11 февраля 2005 г. N 69 «О государственной экспертизе запасов полезных ископаемых, геологической, экономической и экологической информации о предоставляемых в пользование участках недр, размере и порядке взимания платы за ее проведение» - в части включения в перечень представляемых для проведения государственной экспертизы документов и материалов по обоснованию выбора объектов для размещения подтоварных вод.

Обоснование необходимости подготовки: изменения в статьи 6, 10, 10.1, 11, 16, 22, 23 Закона Российской Федерации «О недрах», которые выделяют вид пользования недрами - размещение в пластах горных пород подтоварных вод.
Изложение предполагаемых правовых предписаний: необходимо привести положения указанного постановления Правительства Российской Федерации в соответствие с нормами законопроекта.
Срок подготовки – три месяца со дня опубликования федерального закона.

Федеральные органы исполнительной власти, ответственные за подготовку: головной – Минприроды России, соисполнители –  Минэкономразвития России, Минфин России, Минэнерго России.
Принятие федерального закона потребует внесения изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 3 марта 2010 г. N 118 «Об утверждении Положения о подготовке, согласовании и утверждении технических проектов разработки месторождений полезных ископаемых и иной проектной документации на выполнение работ, связанных с пользованием участками недр, по видам полезных ископаемых и видам пользования недрами» - в части расширения перечня видов пользования недрами, в отношении которых осуществляется согласование проектной документации.
Обоснование необходимости подготовки: изменения в статьи 6, 10, 10.1, 11, 16, 22, 23 Закона Российской Федерации «О недрах», которые выделяют вид пользования недрами - размещение  в пластах горных пород подтоварных вод.

Изложение предполагаемых правовых предписаний: необходимо привести положения указанного постановления Правительства Российской Федерации в соответствие с нормами законопроекта.

Срок подготовки – три месяца со дня опубликования федерального закона.

Федеральные органы исполнительной власти, ответственные за подготовку: головной – Минприроды России, соисполнители – Минэнерго России, Минэкономразвития России.
Финансово-экономическое обоснование
проекта федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления»
Принятие и реализация проекта федерального закона не потребует дополнительных расходов, покрываемых за счет федерального бюджета, и не регламентирует вопросы, указанные в части 3 статьи 104 Конституции Российской Федерации.
Принятие законопроекта не приведет к потерям доходов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации.
Никогда ранее (ни в современное, ни в советское время) в Российской Федерации попутно добываемые вместе с углеводородами минерализованные («попутные», «подтоварные», «пластовые» и т.д.) воды нормативными актами федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в области недропользования, охраны окружающей среды и обращения с отходами производства и потребления не относились к отходам производства и плата за обратную закачку их в недра не вносилась.

Конституционный суд Российской Федерации в своем Определении от 10 декабря 2002 г. N 284-О указал, что платежи за загрязнение окружающей среды взимаются лишь с тех хозяйствующих субъектов, деятельность которых реально связана с негативным воздействием на экологическую обстановку. Платежи взимаются с хозяйствующего субъекта во исполнение им финансово-правовых обязательств (обязанностей), возникающих из осуществления такой деятельности, которая оказывает негативное (вредное) воздействие на окружающую среду, и представляют собой форму возмещения экономического ущерба от такого воздействия, производимого в пределах установленных нормативов, под контролем государства.

Конституционным Судом сделан вывод о том, что такие платежи носят компенсационный характер и должны устанавливаться на основе принципа эквивалентности, исходя из вида и объема негативного воздействия на окружающую среду. Суд отметил, что в соответствии с нормативно-правовым комплексом, содержащимся в положениях федерального законодательства в их взаимосвязи, платежи за негативное воздействие на окружающую среду, как необходимое условие получения юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями права осуществлять хозяйственную и иную деятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую среду, являются обязательными публично-правовыми платежами (в рамках финансово-правовых отношений) за осуществление государством мероприятий по охране окружающей среды и ее восстановлению от последствий хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное на нее влияние в пределах установленных государством нормативов такого допустимого воздействия.
В случае закачки подтоварных вод в подземные водоносные горизонты, не имеющие промышленного значения с точки зрения водопользования, не наносится вред окружающей среде, не происходит истощения природных ресурсов и, таким образом, не наносится экономический ущерб. Отсутствует в данном случае и необходимость в осуществлении государством вышеупомянутых мероприятий по охране окружающей среды и ее восстановлению от последствий хозяйственной деятельности, так как вредных последствий нет: минерализованная вода, не имеющая промышленного значения и поступившая из пласта горных пород, закачивается в тот же или другой подобный водоносный пласт, также не имеющий промышленного значения, с незначительным изменением состава.

Начиная с 2006 года (Федеральный закон от 27 июля 2006 г. № 151-ФЗ «О внесении изменений в главу 26 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации») государство в целях стимулирования увеличения текущих уровней добычи нефти и коэффициента нефтеизвлечения предоставляет недропользователям льготы по налогу на добычу полезных ископаемых при добыче из новых месторождений в целом ряде регионов, при добыче сверхвязкой нефти, при разработке месторождений на поздних стадиях (поздние стадии разработки характеризуются кратным превышением добычи воды над добычей нефти).

Признание подтоварных вод отходами производства и взимание соответствующей платы за их размещение может нанести значительный финансовый ущерб государству вследствие исключения из разработки высокообводненных месторождений, а также сведет на нет усилия государства по стимулированию эксплуатации нефтяных и газовых месторождений на поздних стадиях разработки и повышению нефтеотдачи пластов и приведет в условиях действующей системы налогообложения нефтедобычи к сокращению добычи нефти и инвестиций в ТЭК. Более того, потери федерального бюджета в этом случае значительно превысят доходы консолидированного бюджета от возможного поступления платы за размещение отходов.

Например, при обводненности продукции 98% и ценах на нефть 78 долларов за баррель и 110 долларов за баррель льгота по НДПИ составит (при курсе 28 руб./долл.), соответственно, 1784 и 2690 рублей на тонну. Плата за размещение отходов (при отнесении подтоварной воды к отходам IV класса опасности) в указанном случае для условий Ненецкого автономного округа в 2011 году составила бы 65 тысяч 775 рублей на тонну нефти.

По данным ГП «ЦДУ ТЭК», средняя обводненность продукции при добыче нефти в Российской Федерации в 2011 году составила 85,3%, что соответствует добыче 5,8 тонн воды на одну тонну нефти. Для условий вышеупомянутого региона льготы по НДПИ составят в указанных ценах 496 рублей и 747 рублей соответственно, плата за размещение отходов – 7786 рублей на тонну нефти, что делает разработку месторождения в действующих экономических условиях нерентабельной (по данным статистической отчетности цена приобретения нефти нефтеперерабатывающими заводами в январе 2012 года в среднем составляла 12,5 тыс. руб. за тонну).

Проект
ПРАВИТЕЛЬСТВО РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
РАСПОРЯЖЕНИЕ

от «____»______________2012 г.            №______

1. Внести в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проект федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления».

2. Назначить заместителя Министра природных ресурсов и экологии Российской Федерации Храмова Дениса Геннадьевича официальным представителем Правительства Российской Федерации при рассмотрении палатами Федерального Собрания Российской Федерации проекта федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О недрах» и статью 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления».

Председатель Правительства

Российской Федерации









