Проект. Ред. 01 от 26.02.2019
Концепция совершенствования экспертизы промышленной безопасности
В Основах государственной политики Российской Федерации в области промышленной безопасности на период до 2025 года и дальнейшую перспективу, утв. Указом Президента Российской Федерации от 06.05.2018 №198 (далее – Основы госполитики в области промышленной безопасности) критический уровень износа основных производственных фондов указан как основной источник опасности повышения аварийности на промышленных объектах. Фактор износа основных фондов – один из основных в причинах аварий на опасных производственных объектах.

Среднеотраслевые статистические данные показывают, что уже в конце 1990‑х гг. износ промышленно-производственных основных фондов превысил 50%, когда требуется глубокая технологическая модернизация производственного оборудования. 
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Рис. 1. Износ промышленно-производственных основных фондов в РСФСР и РФ, %
По данным официальных правительственных и ведомственных документов в последние 15 лет износ основных фондов в электроэнергетике и в газовой промышленности составлял 60%, в нефтепереработке – 80%, в угольной промышленности – 70-90%, в химической промышленности – более 70%, на объектах транспортирования опасных веществ – до 70%, на взрывопожароопасных объектах хранения и переработки растительного сырья – до 75%, на объектах, на которых используются стационарно установленные грузоподъемные механизмы и подъемные сооружения – технические устройства до 70%. Эти величины по износу основных фондов на ОПО существенно выше среднепромышленного уровня в 50%.

Несмотря на стабилизацию среднепромышленных показателей обновления и износа основных фондов в последние 10 лет вновь наметилась тенденция ускорения износа основных фондов на опасных производственных объектах. Это наглядно прослеживается по процентной доле полностью изношенных зданий, сооружений, машин и оборудования на ОПО добывающих и обрабатывающих отраслей промышленности России.

Таблица 1
Доля полностью изношенных основных фондов в Российской Федерации в коммерческих организациях (без субъектов малого предпринимательства) по отдельным видам экономической деятельности и видам основных фондов, в процентах

	Основные фонды организаций
	Всего основных фондов
	в том числе (на начало 2018 г.):

	
	
	здания
	сооружения
	машины и оборудование

	
	на конец
 2005 г
	на конец 2010 г.
	на начало 2018 г.
	
	
	

	Добычи полезных ископаемых
	21,9
	19,8
	22,5
	8,6
	20,5
	33,7

	Добычи угля
	н/д
	н/д*
	15,8
	2,3
	3,9
	21,7

	Добычи сырой нефти и нефтяного (попутного) газа; извлечения фракций из нефтяного (попутного) газа
	24,1
	20,0
	23,6
	12,0
	21,7
	38,5

	Добычи природного газа и газового конденсата
	н/д
	30,2
	
	
	
	

	Добычи металлических руд
	16,9
	12,7
	13,3
	2,5
	7,3
	21,6

	Добычи прочих полезных ископаемых
	
	
	16,0
	1,7
	4,6
	32,3

	Предоставления услуг в области добычи полезных ископаемых
	н/д
	н/д
	23,3
	8,8
	6,3
	31,8

	Производства кокса и нефтепродуктов
	13,6
	12,9
	19,5
	4,4
	18,6
	25,3

	Производства химических веществ и химических продуктов
	23,2
	15,4
	17,0
	1,5
	11,2
	24,4

	Производства резиновых и пластмассовых изделий
	18,5
	9,9
	14,6
	0,9
	8,5
	19,5

	Металлургического производства
	15,5
	11,4
	19,4
	1,9
	13,0
	26,2

	Производства готовых металлических изделий, кроме машин и оборудования
	
	
	14,6
	2,9
	15,3
	19,3


* – В угольной промышленности по данным Ростехнадзора на 2014 г. количество основных производственных фондов, эксплуатировавшихся по истечении срока использования, составляло порядка: подъемные установки – 82%, вентиляторные установки – 65%, шахтные электровозы – 80%, очистные механизированные комплексы – 12%, экскаваторы – 9%, бульдозеры – 11%, самосвалы (землевозы) – 7%.

В среднем 60-70% оборудования, применяемого на опасных производственных объектах, отработало нормативные сроки службы.
Для снижения аварийных опасностей изношенных основных фондов в сфере промышленной безопасности требуется риск-ориентированная оптимизация процедур экспертизы промышленной безопасности и технического диагностирования для целей определения срока безопасной эксплуатации технических устройств, применяемых на опасных производственных объектах, с учетом реального износа основных фондов на ОПО и его соотношения со среднеотраслевым уровнем. Необходима инвентаризация и переналадка действующих экспертно-технических структур, осуществляющих функции оценки остаточного ресурса и продления сроков безопасной эксплуатации основных фондов на ОПО. Существующая система экспертного обеспечения в сфере промышленной безопасности не справляется с предупреждением вызревания угрозы аварийных опасностей из-за ускорения роста износа основных фондов на ОПО.
Экспертиза промышленной безопасности (далее – ЭПБ, экспертиза) процедурно введена в 1997 г. Федеральным законом «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» от 21.07.1997 г. №116-ФЗ (далее – 116-ФЗ). В 2017 г. Ростехнадзором зарегистрировано 387 тыс. заключений ЭПБ, из них около 19% зданий и сооружений (далее – ЗС) и 76% технических устройств (далее – ТУ). Основная часть (более 90%) заключений экспертизы посвящена оценке (фактически расчетно-аналитической процедуре, основанной на результатах технического диагностирования) срока безопасной эксплуатации ТУ и ЗС.
Соответствующие лицензии Ростехнадзора на проведение экспертизы имеют более 3 тыс. организаций, в составе которых аттестованы 3,5 тыс. экспертов. В среднем на одного эксперта в течение года приходится более 100 объектов ЭПБ, требующих выполнения технического диагностирования ТУ и обследования ЗС. Вместе с тем, проведение технического диагностирования не входит в виды деятельности в области промышленной безопасности, установленные ст.6 116-ФЗ. 

С 2014 г. действующие Федеральные нормы и правила в области промышленной безопасности «Правила проведения экспертизы промышленной безопасности», утв.  приказом Ростехнадзора от 14.11.2013 № 538 (далее – Правила проведения экспертизы) расширительно трактуют 116‑ФЗ. Так, в соответствии с требованиями п.28 по результатам экспертизы технического устройства, зданий и сооружений в заключении экспертизы должны приводиться расчетные и аналитические процедуры оценки и прогнозирования технического состояния объекта экспертизы, включающие определение остаточного ресурса (срока службы) с отражением в выводах заключения экспертизы установленного срока дальнейшей безопасной эксплуатации объекта экспертизы. Это требование противоречит понятию экспертизы, введенному в 116-ФЗ с 2014 года – «экспертиза промышленной безопасности – определение соответствия объектов экспертизы промышленной безопасности … предъявляемым к ним требованиям промышленной безопасности».

Более 90% экспертиз в сфере промысленной безопасности не определяют соответствие объекта экспертизы требованиям промышленной безопасности, а в результате технического диагностирования и аналитических процедур устанавливают срок дальнейшей безопасной эксплуатации ТУ и ЗС. 

Основной документ Ростехнадзора в области продления сроков безопасной эксплуатации технических устройств был отменен в 2014 г., но его требования по существу были скопированы в действующие Правила проведения экспертизы. Более ранние документы, регламентирующие продление сроков безопасной эксплуатации и входящие в действующий Перечень нормативных правовых актов и нормативных документов, относящихся к сфере деятельности Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору (П-01-01-2017), утв. приказом Ростехнадзора от 10 июля 2017 г. N 254, принимались и пересматривались в 1996-2013 гг. и по-разному трактуют процедуру оценки остаточного ресурса и продления срока службы ТУ, во многих из них экспертиза вообще не упоминается.
Требуется четкое разграничение пересекающихся в настоящее время процедур экспертизы промышленной безопасности и установления периодов и условий надежной эксплуатации ТУ и ЗС и сроков безопасной эксплуатации ОПО в целом, т.к. существующее положение, как свидетельствует статистика, не способствует сокращению износа основных фондов и соответствующих аварийных опасностей на ОПО. 
В развитие положений Основ госполитики в области промышленной безопасности и в целях создания и функционирования системы государственного мониторинга в области промышленной безопасности необходимо формирование новой риск-ориентированной процедуры выдачи комплексного разрешения для ОПО на безопасное применение ТУ и эксплуатацию ЗС, выработавших нормативные сроки службы.
Необходима регламентированная процедура  обеспечения безопасной эксплуатации ОПО, на котором применяются и используются ТУ и ЗС, выработавшие нормативные сроки службы – с обоснование и экспертизой возможности безопасности таких ОПО, с установление и контролем исполнения дополнительных обеспечительных мер безопасности (или доказательства их ненужности, по критериям безопасности). Соответствующее административное регламентирование может оформляться после экспертно-аналитических процедур в виде установления особых условий эксплуатации или комплексного разрешения для ОПО на применение совокупности ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы.
Комплексное разрешение для ОПО на безопасное применение ТУ и эксплуатацию ЗС, выработавших нормативные сроки службы (далее КРБП) – документ, который может выдаваться уполномоченным федеральным органом исполнительной власти юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю, которые эксплуатируют ОПО с ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы, и должен содержит обязательные для выполнения требования в области промышленной безопасности на ОПО с ТУ и ЗС с установленными безопасными сроками эксплуатации. При этом необходимо предусмотреть, что в отношении ОПО I и II классов опасности, регистрируемые Ростехнадзором многочисленные ЭПБ ТУ и ЗСЭ, должны быть заменены одним КРБП.

Потребуется разработка порядка выдачи КРБП, их продления, переоформления, пересмотра, внесения в них изменений, а также отзыва таких разрешений (далее - Порядок). Порядок должен распространяться на юридических лиц или индивидуальных предпринимателей, осуществляющих обслуживание промышленных объектов I и II классов опасности.

КРБП должно действовать не более шести лет и может быть продлено на тот же срок при соблюдении установленных законодательством требований.

Использование КРБП позволит обеспечить государственное регулирование в области экспертизы промышленной безопасности и установления срока безопасной эксплуатации ОПО в зависимости от степени опасности возможных аварий на ОПО.

Заявка на получение КРБП должна содержать, как минимум, следующую информацию (информационных материалов КРБП):

наименование, организационно-правовая форма и адрес (место нахождения) юридического лица или фамилия, имя, отчество (при наличии), место жительства индивидуального предпринимателя;

регистрационный номер ОПО, применяющего ТУ и/или эксплуатирующего ЗС со сверхнормативными сроками службы;

сведения о степени износа и возрастной структуре основных производственных фондов на ОПО;

исчерпывающий перечень ТУ и ЗС, отработавших нормативный срок службы, с указанием технических характеристик, степени износа и фактического срока эксплуатации;
сведения об авариях, инцидентах и иных аварийных происшествиях на ОПО с участием ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы, и произошедших не менее чем за шесть предыдущих лет;

информация о реализации программы технического диагностирования ТУ и обследования ЗС на ОПО (при ее наличии);

сведения о периодичности и результатах технического диагностирования  ТУ и обследования ЗС со сверхнормативными сроками службы;
расчет остаточного ресурса ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы;

результаты расчетных и аналитических процедур оценки и прогнозирования технического состояния ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы;
анализ опасности и оценка риска аварий при отказах ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы;
обоснование достаточности предпринятых организационных и технических меры безопасности, компенсирующих применение ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы;
оценка расчетного срока безопасного применения технических устройств, оборудования и сооружений, эксплуатируемых на ОПО;
расчетный срок безопасной эксплуатации ОПО в части применения ТУ и эксплуатации ЗС со сверхнормативными сроками службы;
информация о наличии положительного заключения экспертизы промышленной безопасности на ТУ, ЗС, ДПБ, ОБ и материалы к заявке на получение КРБП;
иная информация, которую заявитель считает необходимым представить.

В отличие от существующей экспертизы ТУ и ЗС предлагаемое КРБП должно выдаваться на ОПО и включать в себя все сведения и значимую противоаварийную информацию обо всех ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы, применяемыми на ОПО.

На основании рассмотрения заявки на получение КРБП и экспертизы промышленной безопасности информационных материалов КРБП Ростехнадзор выдает КРБП на отдельное ОПО, в котором указывается безопасный срок эксплуатации ОПО при условии выполнения организационных и технических мер безопасности, компенсирующих применение ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы.
КРБП приведено только в качестве примера структурной реализации необходимой функции по обеспечению промышленной безопасности на ОПО с высокоизношенными ТУ и ЗС. Формы реализации могут быть и иными, и должны использовать действующие экспертно-диагностические структуры оценки остаточного ресурса и техсостояния ТУ и ЗС на ОПО.

Основы госполитики в области промышленной безопасности в число основных задач включают совершенствование требований к программам подготовки, к аттестации и проверке знаний руководителей и специалистов эксплуатирующих организаций и организаций, осуществляющих обслуживание промышленных объектов. 
Федеральным законом от 29.07.2018 г. №271-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам подтверждения компетенции работников опасных производственных объектов, гидротехнических сооружений и объектов электроэнергетики» введены новеллы, устанавливающие:

-обязанность работников, осуществляющих деятельность в области промышленной безопасности получать дополнительное профессиональное образование (далее - ДПО) в области промышленной безопасности по типовым программам, утверждаемым Ростехнадзором;

-обязанность работников, осуществляющих деятельность в области промышленной безопасности проходить аттестацию по вопросам безопасности.

В 116-ФЗ введена ст.14.1, в соответствии с которой работники, в том числе руководители организаций, осуществляющие профессиональную деятельность, связанную с проектированием, строительством, эксплуатацией, реконструкцией, капитальным ремонтом, техническим перевооружением, консервацией и ликвидацией опасного производственного объекта, а также изготовлением, монтажом, наладкой, обслуживанием и ремонтом технических устройств, применяемых на опасном производственном объекте (далее - работники), в целях поддержания уровня квалификации и подтверждения знания требований промышленной безопасности обязаны не реже одного раза в пять лет получать дополнительное профессиональное образование в области промышленной безопасности и проходить аттестацию в области промышленной безопасности. 

Работники, осуществляющие деятельность в области промышленной безопасности по техническому диагностированию (обследованию), оценке и прогнозированию технического состояния, расчету остаточного ресурса, анализу опасности и оценке риска аварий при отказах ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы, а также по обоснованию достаточности предпринятых организационных и технических мер безопасности, компенсирующих применение ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы и по расчету срока безопасной эксплуатации ОПО в части применения ТУ и эксплуатации ЗС со сверхнормативными сроками службы, должны получать ДПО в области промышленной безопасности по типовым программам, утверждаемым Ростехнадзором и проходить аттестацию по вопросам безопасности.

Для реализации положений настоящей концепции потребуется разработка новых ФНП «Порядок продления срока безопасной эксплуатации технических устройств, оборудования и сооружений, эксплуатируемых на опасных производственных объектах», «Общие правила проведения технического диагностирования технических устройств, применяемых на опасных производственных объектах», «Общие правила проведения обследования зданий и сооружений, эксплуатируемых на опасных производственных объектах», «Правила проведения аудита промышленной безопасности на опасных производственных объектах», а также  профессиональных стандартов к специалистам, осуществляющим техническое диагностирование оборудования, обследование зданий и сооружений, технический аудит высокоизношенных ОПО  (включая оценку и прогнозированию технического состояния, расчету остаточного ресурса, анализу опасности и оценке риска аварий при отказах ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы, а также по обоснованию достаточности предпринятых организационных и технических мер безопасности, компенсирующих применение ТУ и ЗС со сверхнормативными сроками службы и по расчету срока безопасной эксплуатации ОПО в части применения ТУ и эксплуатации ЗС со сверхнормативными сроками службы).

Заключение. Концепция: тезисы
Направленность и способы реализации Концепции
Стратегическое целеполагание  (вектор Концепции) – безопасное и расширенное воспроизводство (ввод новых с ликвидацией отслуживших) основных фондов опасных производств России.
Рыночный механизм реализации Концепции – экономическое обременение организации, эксплуатирующей опасный производственный объект (собственника изношенных основных фондов опасных производств) особыми
 условиями безопасной эксплуатации (ОУБЭ)
Основной способ регламентирования ОУБЭ – замена действующей процедуры продления срока безопасной службы отдельных ТУ и ЗС особыми условиями безопасной эксплуатации (с установлением сверхнормативных мер обеспечения безопасности) для ОПО в целом, с обоснованием, экспертизой (аудитом) и контролем за исполнения этих условий (мероприятий, компенсирующих сверхнормативный износ отдельных ТУ и ЗС на ОПО в целом – компенсирующих мер безопасности - КМБ).
ОУБЭ могут включать постоянный (дистанционный) контроль соблюдения КМБ для ОПО 1 и 2 класса опасности (в части мониторинга технического состояния высокоизношенных ТУ и ЗС).
Ресурсное обеспечение Концепции – максимальное использование материальных, административных и кадровых ресурсов организаций, осуществляющих техническое диагностирование с расчетно-аналитическим определением срока безопасной эксплуатации ТУ и ЗС на ОПО, а также переориентация функционала экспертно-диагностических структур с оценки надежности отдельных ТУ и ЗС на обеспечение промышленной безопасности ОПО в целом.
Принципы реализации Концепции:
Системность и целостность: переход от продления срока службы отдельных ТУ и ЗС – к разрешению эксплуатации ОПО, на котором присутствуют ТУ и ЗС за пределами установленного срока безопасной эксплуатации. Учет и систематизация изношенных ТУ и ЗС на ОПО в целом. Анализ безопасности ОПО с комплексом изношенных и неизношенных ТУ и ЗС, а не только оценка надежности отдельных ТУ и ЗС. Сдвиг от частных задач надежности ТУ и ЗС к решению системных вопросов обеспечения безопасности на ОПО с изношенными основными фондами. Вопросы надежности новых и нормативно используемых ТУ и ЗС продолжают решаться в сфере техрегулирования. 
Техническое диагностирование ТУ и обследование ЗС, расчет ресурса безопасной эксплуатации ТУ и ЗС – это только исходные данные для анализа безопасности ОПО в целом (сравнение ОПО с «новыми» и «старыми» ТУ и ЗС) с учетом компенсирующих мер (мониторинг, диагностирование, обследования, особые режимы обслуживания, снижение проектных нагрузок, организационные меры и пр.). ОУБЭ должны показать, что КМБ компенсируют сверхнормативноизношенные ТУ и ЗС так, как если бы использовалось новое (уровень допустимой безопасности) – не новейшее, а те же ТУ и ЗС с нормативным износом.
Требуется однозначно различать надежность отдельных ТУ (элемент) и безопасность ОПО в целом (система). ОУБЭ направлены не на приоритет безотказности ТУ и ЗС, а в первую очередь на предупреждении аварий на ОПО вследствие этих отказов (снижение возможности увеличения их потока).
По всем процедурам для ОУБЭ должны быть разработаны соответствующие ФНП. Тогда возможна процедура ЭПБ или аудита. Эксперт (аудитор) проверяет на соответствие ФНП и выдает заключение, на основании которого надзор может допускать ОУБЭ / или регистрировать сведения о них. Как вариант, например, организация, эксплуатирующая ОПО, берет на себя ответственность за применение сверхнормативноизношеных ТУ и ЗС и доказывает его (ОПО) безопасность (в последнем случае необходим технический аудит).
Сроки реализации Концепции:
Назначить переходный период от действующей экспертно-диагностической системы ТУ и ЗС к установлению срока безопасной эксплуатации ОПО в разрешении на ОУБЭ (как вариант – в КРБП) для ОПО 1 класса – 1 год, 2 класса – 3 года, 3 класса – 5 лет, 4 класса – оставить существующую систему продления срока службы отдельных ТУ и ЗС. 
� Особые условия эксплуатации (ОУЭ) – общепринятое понятие, например, в нормативах для космических и летательных аппаратов с ядерными установками; канатов для работы с расплавленными металлами; низковольтных комплектных устройств распределения и управления во взрывоопасной атмосфере; дорожно-строительных машин в ночное время, на горных склонах и т.п. Предлагается конкретизировать особость условий для ОПО критериями безопасной эксплуатации – для ОПО не ОУЭ, а ОУБЭ.





