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Данный экспертный отчет подробно описывает функции и особенности двух ключевых институциональных столпов, необходимых для успешного развития национальной ядерной энергетической программы: Межведомственной Экспертной Рабочей Группы по Атомной Энергетике (МЭРГ), являющейся аналогом Nuclear Energy Programme Implementing Organization, или NEPIO, и Директората, выполняющего роль независимого национального регулятора. Анализ основан на руководящих принципах Международного агентства по атомной энергии (МАГАТЭ) и международном опыте стран, начинающих или развивающих ядерные программы.
[bookmark: _Toc210581563]I. Концептуальная Основа: Институциональные Столпы Ядерной Инфраструктуры (Модель МАГАТЭ)
[bookmark: _Toc210581564]1.1. Введение: Необходимость Комплексной Инфраструктуры и Принцип МАГАТЭ Milestones
Успешный запуск национальной ядерной программы требует создания всеобъемлющей национальной инфраструктуры, состоящей из 19 элементов. Развитие этой инфраструктуры структурировано в соответствии с моделью МАГАТЭ "Milestones" (NG-G-3.1), которая разделяет процесс на три фазы.1 Центральное место в этом процессе занимает институциональная структура, которая должна четко разграничивать функцию реализации программы и функцию независимого надзора.
Ключевым вызовом для любого государства, начинающего ядерную программу, является обеспечение устойчивого и сильного государственного обязательства (Strong Government Commitment), которое служит основой для всей инфраструктуры.2 Это обязательство должно быть юридически закреплено.
Институциональная структура требует строгого разделения ролей между МЭРГ, которая продвигает и реализует программу, и Директоратом, который осуществляет независимый регуляторный надзор.3 Это разделение является не просто административной мерой, а фундаментальным требованием, обусловленным конфликтом интересов. Если Директорат не обладает полной независимостью, его способность обеспечить безопасность (Safety) будет скомпрометирована интересами ускоренного развертывания или минимизации затрат, что является естественной целью промоутера (МЭРГ). Сохранение автономии Директората необходимо для поддержания внутренней культуры безопасности 5 и, что не менее важно, для сохранения международного доверия, без которого невозможно получить критически важные технологии и соблюсти обязательства по нераспространению.6
[bookmark: _Toc210581565]1.2. Определения: Межведомственная Рабочая Группа (МЭРГ, аналог NEPIO)
МЭРГ выступает в качестве центрального координирующего органа, ответственного за разработку, всестороннюю оценку и последующую реализацию национальной ядерной энергетической программы.7 Ее статус и полномочия должны быть четко определены.4
Организации, выполняющие функции МЭРГ, должны иметь полномочия для привлечения к работе всех соответствующих государственных структур, включая министерства энергетики, финансов, образования, экологии, а также взаимодействовать с международными организациями, такими как МАГАТЭ.4 Для поддержания долгосрочной государственной приверженности проекту, МЭРГ должна регулярно отчитываться перед высшими должностными лицами государства.4
[bookmark: _Toc210581566]1.3. Определения: Директорат (Регуляторный Орган)
Директорат представляет собой национальный регуляторный орган, отвечающий за радиологическую и ядерную безопасность. Например, в Сербии эта роль принадлежит Директорату за радијациону и нуклеарну сигурност и безбедност (СРБАТОМ).8
Основная миссия Директората включает регулирование, контроль безопасности, физической защиты (security) и гарантий (safeguards), а также обеспечение защиты населения и окружающей среды.2 Эффективный регулятор должен обладать широким спектром компетенций, выходящих за рамки чисто технических знаний. Необходимы также организационные и юридические компетенции, а также знание человеческих факторов.3
[bookmark: _Toc210581567]II. Межведомственная Экспертная Рабочая Группа (МЭРГ): Функции Органа по Реализации Программы (NEPIO)
[bookmark: _Toc210581568]2.1. Идеи и Положения МЭРГ: Стратегическое Продвижение
Учреждение МЭРГ должно следовать за принятием четкого политического решения правительства о включении ядерной энергетики в национальную повестку дня, желательно при наличии народной поддержки.7
На начальной Фазе 1 (согласно МАГАТЭ) МЭРГ фокусируется на критически важных первичных задачах. К ним относятся проведение предварительного технико-экономического обоснования (Pre-feasibility study), оценка потребностей в кадровом потенциале, адаптация или создание необходимой правовой базы, а также разработка комплексной коммуникационной стратегии.7 Для выполнения этих функций МЭРГ должно быть обеспечено адекватным финансированием, позволяющим полностью оценить все долгосрочные обязательства, необходимые для реализации ядерной программы.11
[bookmark: _Toc210581569]2.2. Мандат и Функционал МЭРГ: Координация и Разработка Стратегий
Мандат МЭРГ охватывает все аспекты подготовки инфраструктуры.
Координационная функция является ключевой. МЭРГ обеспечивает взаимодействие между множеством заинтересованных сторон, включая профильные министерства, Директорат (регулятор), университеты и будущего оператора.7 Эта координация критически важна для создания единой дорожной карты, охватывающей все 19 элементов инфраструктуры.4
В области финансирования МЭРГ отвечает за разработку устойчивых стратегий финансирования и обеспечения государственных гарантий.11 Это жизненно важно для поддержки промышленного контрактования и снижения инвестиционных рисков. Роль МЭРГ выходит за рамки начального поиска капитала, охватывая разработку адекватных финансовых планов на весь жизненный цикл проекта, включая неизбежные затраты на обращение с радиоактивными отходами и вывод из эксплуатации.12 Отсутствие адекватного финансового планирования на ранней стадии (Milestone 1) может привести к неразрешимым проблемам во время эксплуатации.
В части кадровых ресурсов МЭРГ курирует разработку долгосрочного плана рабочей силы и компетенций (Workforce Planning) 11, включая партнерские программы с университетами для подготовки первых групп специалистов.7
Наконец, в сфере юридической базы МЭРГ координирует с Директоратом внедрение новых законов.7 Это включает дополнение существующих законов положениями о защите иностранных инвестиций и интеллектуальной собственности, что создает стабильную и предсказуемую правовую среду для потенциальных вендоров и инвесторов.12
Принимая во внимание, что ядерные экспортные программы часто переплетаются с геополитическими интересами 14, МЭРГ должна гарантировать выбор вендора на основе четких и прозрачных критериев, полностью исключающих политическое вмешательство.15 Такая прозрачность помогает стране-новичку завоевать международное доверие, как это продемонстрировали ОАЭ 6, и избежать восприятия в качестве инструмента в геополитических играх.
[bookmark: _Toc210581570]III. Директорат: Роль Национального Органа по Ядерной и Радиационной Безопасности (Регулятор)
[bookmark: _Toc210581571]3.1. Требование Независимости: Краеугольный Камень Доверия
Функционирование Директората критически зависит от его независимости. Регулятор должен быть полностью независим как от операторов, так и от политического влияния.3 Именно эта двойная независимость является решающим фактором для обеспечения международного доверия и легитимности программы, что видно на примере успеха ОАЭ, который был построен на строгом соблюдении нераспространения и независимом надзоре.6
Для обеспечения этой независимости, Директорат должен обладать полной юридической властью для реализации всех функций, возложенных на него национальным законодательством.12 Более того, независимость должна быть финансовой: законодательство должно предусматривать адекватное бюджетное финансирование для учреждения и укомплектования штата.12 Отсутствие достаточных средств может привести к "регуляторному пробелу в компетентности" (regulatory capability gaps) 16, вынуждая страну чрезмерно полагаться на внешнюю поддержку, что потенциально ставит под угрозу суверенность регуляторных решений.17
[bookmark: _Toc210581572]3.2. Функционал Директората: От Законодательства до Инспекции
Основная работа Директората заключается в разработке, поддержании и применении надежной регуляторной инфраструктуры. Директорат постоянно пересматривает и обновляет свои нормативы и руководства, чтобы обеспечить их соответствие новейшим международным стандартам, в частности, стандартам безопасности МАГАТЭ.9 В контексте внедрения новых технологий регуляторные рамки должны быть адаптированы, например, путем разработки новых положений о кибербезопасности.9
Функции лицензирования и правоприменения охватывают весь жизненный цикл ядерных объектов, включая их размещение, строительство, эксплуатацию и вывод из эксплуатации, а также регулирование использования радиоактивных источников в различных отраслях.9
Для эффективного выполнения этих задач критически важна компетентность. Техническая компетентность должна быть дополнена знаниями в области организационных, человеческих и правовых факторов.3 Внутри организации должна культивироваться сильная культура безопасности, включая "вопрошающее отношение" (A questioning attitude), при котором постоянно подвергается сомнению статус-кво ядерной безопасности.5 Кроме того, Директорат обязан разработать планы по поддержанию и развитию персонала, причем штатная численность должна быть достаточной для выполнения роли аварийного реагирования еще до прибытия ядерного топлива на площадку.1
[bookmark: _Toc210581573]3.3. Адаптация Регуляторной Инфраструктуры к Новым Вызовам
Новые страны, входящие в ядерный клуб, должны устанавливать двусторонние и многосторонние соглашения с регуляторами стран-поставщиков (Vendor State) или стран, уже имеющих аналогичный опыт (Reference Plant).17 Это сотрудничество, например, участие в Многонациональной программе одобрения дизайна (MDAP), позволяет получить информацию о потенциальных технических проблемах, сокращая тем самым длительность национального процесса рассмотрения.3 Тем не менее, регулятор должен постоянно помнить о принципе суверенитета: даже при использовании обширной внешней поддержки, ответственность за принятие окончательных решений остается исключительно за Директоратом.17
Установление высокого уровня доверия и прозрачности (Openness and Transparency) является необходимым условием для достижения и поддержания кредитоспособности регулятора.3 Эта кредитоспособность, в свою очередь, напрямую влияет на способность страны заключать выгодные международные договоры и получать доступ к передовым технологиям, поскольку снижает риски для иностранных партнеров.6
[bookmark: _Toc210581574]IV. Международный Опыт Создания Аналогичных Организаций (Бенчмаркинг)
Опыт других стран, начинающих ядерные программы, демонстрирует различные модели институционального строительства, но все они придерживаются принципа разделения функций.
[bookmark: _Toc210581575]4.1. Модель Объединенных Арабских Эмиратов (ОАЭ): Эталон для Новичков
Программа ОАЭ часто приводится в качестве успешного образца для стран-новичков. В ОАЭ операторская функция (ENEC) строго отделена от регуляторной функции (Federal Authority for Nuclear Regulation - FANR).6 Ключевой особенностью является предоставление FANR полного мандата и беспрецедентной независимости, а также принятие ОАЭ строгих юридических обязательств по нераспространению (Non-proliferation commitment).6 Этот подход не только создал положительную обратную связь между соблюдением международных норм и развитием, но и позволил ОАЭ быстро получить доступ к критическим технологиям и завоевать международное доверие. FANR также демонстрирует активный рост национального кадрового потенциала.18
[bookmark: _Toc210581576]4.2. Модель Египта: Разделение Продвижения и Надзора
В Египте, продвигающим строительство АЭС Эль-Дабаа 19, институциональная структура также четко разделена. Nuclear Power Plants Authority (NPPA) выступает как орган реализации/оператор, отвечающий за управление проектами, заключение соглашений, подготовку кадров и установление технических спецификаций.20 Регуляторная функция возложена на Egyptian Nuclear and Radiological Regulatory Authority (ENRRA), которая контролирует безопасность, охрану и гарантии.13 Финансирование проекта опирается на сильную поддержку со стороны правительства 13, подчеркивая, что активная роль МЭРГ/NPPA в обеспечении финансовых гарантий остается критически важной.
[bookmark: _Toc210581577]4.3. Подход Великобритании: Адаптация к SMR и Инновационное Финансирование
Великобритания демонстрирует адаптацию институциональной структуры к новым технологиям, сосредоточив усилия на развертывании флотов Малых Модульных Реакторов (SMR).21 Это потребовало пересмотра процесса лицензирования площадок для учета альтернативных моделей развертывания, где вендор, разработчик и оператор могут быть разными юридическими лицами.21
Одним из наиболее значимых институциональных изменений стало введение модели финансирования на основе Регулируемой Базы Активов (Regulated Asset Base - RAB).22 Хотя модель RAB снижает стоимость капитала за счет переноса части рисков на потребителя в процессе строительства 23, она требует дополнительного экономического регуляторного надзора. При RAB-модели в Великобритании, помимо регулятора безопасности (ONR), появляется регулятор ядерных RAB-соглашений (Ofgem).22 Это расширяет регуляторную сферу, поскольку экономический надзор становится необходим для защиты потребителя от потенциально чрезмерных капитальных затрат (excessive capital expenditures), которые могут быть стратегически завышены для раздувания базы, на которую рассчитывается возврат.24 Таким образом, внедрение новых финансовых механизмов требует интеграции не только регуляторов безопасности, но и экономических регуляторов.
[bookmark: _Toc210581578]V. Особенности Функционала в Контексте Новых Технологий (SMR)
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Внедрение SMR, которые обещают улучшенные функции безопасности и гибкость 26, сталкивается с рядом регуляторных вызовов, которые требуют активной адаптации Директората.
Существующая правовая база, часто созданная для крупномасштабных легководных реакторов (например, Gen III+ SMR 27), может стать барьером для инновационных технологий, таких как реакторы IV поколения (например, свинцовые EAGLES-300 29).16 Проблемы включают новизну самой технологии (пассивные системы безопасности), регуляторную фрагментацию между странами и отсутствие стандартов для заводской сертификации модульных компонентов.16 Эти регуляторные барьеры, включая длительные сроки лицензирования и высокие сборы 16, напрямую влияют на экономику проекта.
[bookmark: _Toc210581580]5.2. Роль Директората в Гармонизации и Предлицензировании
Для обеспечения успешного пути развертывания флота SMR 28, Директорат не может позволить себе быть реактивным. Регулятор должен перейти к проактивной модели, сотрудничая с разработчиками и международными партнерами на ранней стадии дизайна.
Директорат должен активно участвовать в международных инициативах по предварительному лицензированию. Примером такого подхода является проект EAGLES-300 в Европе, для которого регуляторы Бельгии, Италии и Румынии запустили процесс предлицензирования.29 МАГАТЭ поддерживает подобные инициативы в качестве пилотных проектов в рамках своей Инициативы по ядерной гармонизации и стандартизации (NHSI).30 Участие в таких многосторонних программах (например, MDAP) позволяет регуляторам получить информацию о технических проблемах на этапе дизайна, сокращая национальный процесс рассмотрения.3 Это сотрудничество является стратегическим императивом, поскольку способность Директората оптимизировать и ускорить процесс лицензирования напрямую влияет на способность МЭРГ реализовать программу SMR.21


[bookmark: _Toc210581581]VI. Синтез Институциональных Взаимодействий и Стратегические Выводы
[bookmark: _Toc210581582]6.1. Резюме Разграничения Полномочий и Взаимодействия
Успех национальной ядерной программы зависит от эффективности МЭРГ в координации и планировании, а также от бескомпромиссной независимости Директората. Ключевой принцип — это строгое, но эффективное разграничение полномочий, создающее необходимое институциональное напряжение между экономической эффективностью и безопасностью.
Таблица 1, представленная ниже, суммирует разграничение функционала между двумя институциональными органами.
Таблица 1: Сравнительный Анализ Функционала: МЭРГ (NEPIO) vs. Директорат (Регулятор)

	Институциональная Роль
	МЭРГ (Планирование, Продвижение, Координация)
	Директорат (Безопасность, Надзор, Правоприменение)
	Фундаментальный Принцип

	Мандат
	Обеспечение политической приверженности и ресурсов для реализации программы.4
	Защита, безопасность и нераспространение.2
	Разделение интересов.

	Отношение к Финансам
	Разработка и обеспечение финансовых гарантий (включая RAB-модели и отходы).12
	Бюджетирование для обеспечения собственной компетенции и надзор за экономическим регулированием (при RAB).12
	Финансовая независимость.

	Правовая Система
	Инициирует адаптацию законов (инвестиции, собственность, ответственность).12
	Создает, применяет и обновляет регуляторные руководства и требования (например, по кибербезопасности).9
	Регуляторная автономия.

	Международное Взаимодействие
	Привлечение вендоров и международных финансовых институтов.
	Сотрудничество с регуляторами-партнерами и МАГАТЭ для гармонизации.3
	Доверие и нераспространение.



[bookmark: _Toc210581583]6.2. Международные Институциональные Бенчмарки
Таблица 2 демонстрирует, как принцип институционального разделения реализован в практике стран, стремящихся к развитию ядерной энергетики.
Таблица 2: Институциональные Модели Стран-«Новичков» и Их Релевантность

	Страна (Модель)
	Планирующий/Продвигающий Орган (PIO)
	Регуляторный Орган (NRA)
	Ключевой Урок для МЭРГ/Директората

	ОАЭ (Барака)
	ENEC
	FANR
	Строгая приверженность международным нормам (Non-proliferation) как основа для доверия и успеха.6

	Египет (Эль-Дабаа)
	NPPA
	ENRRA
	Четкое институциональное разделение функций оператора и надзора.13

	Великобритания (SMR)
	GBN
	ONR + Ofgem (экономика)
	Адаптация регуляторных рамок для поддержки инновационных технологий (SMR) и финансовых моделей (RAB).21



[bookmark: _Toc210581584]6.3. Выводы
Анализ показывает, что институциональный успех национальной ядерной программы достигается при выполнении трех стратегических условий.
Во-первых, критически важна независимость Директората. Любая попытка смешать роли или политически вмешиваться в регуляторные функции неизбежно подорвет культуру безопасности 5 и приведет к потере международного доверия, что, в конечном счете, ставит под угрозу всю программу. Техническая и финансовая автономия Директората (напр., СРБАТОМ) является обязательным условием для получения доступа к передовым технологиям и международному рынку.3
Во-вторых, в условиях развития новых технологий (SMR), Директорат должен быть проактивным. Регуляторные органы должны активно участвовать в международных усилиях по стандартизации (IAEA NHSI) и предлицензированию.30 Этот проактивный подход позволяет минимизировать регуляторные барьеры, связанные с новизной технологии и фрагментацией 16, что является стратегическим императивом для ускорения развертывания SMR.
В-третьих, МЭРГ должна обладать всеобъемлющим мандатом, выходящим за рамки начального строительства. Мандат должен охватывать долгосрочное кадровое планирование, обеспечение финансовых гарантий для всего жизненного цикла (включая вывод из эксплуатации) и разработку законодательной базы, защищающей иностранные инвестиции и интеллектуальную собственность.12
Эффективное взаимодействие между МЭРГ и Директоратом, основанное на институциональной зрелости, прозрачности и строгом соблюдении международных норм, служит ключевым фактором, который преодолевает геополитические барьеры и обеспечивает долгосрочную устойчивость национальной ядерной программы.
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r e g a r d i n g   t h e   i m p l e m e n t a t i o n   a n d   a p p l i c a t i o n   o f   t h e   m e t h o d o l o g y   a t  

t h e   A s s i g n o r ' s   e n t e r p r i s e  

     

E U R   1 2   0 0 0 , 0 0  

     

[ 4 2  

S u b t o t a l   4 2   0 0 0 , 0 0

 

       

T a x a b l e  

      -      

O T H E R   C O M M E N T S  

       

 

T a x   r a t e  

0 , 0 0  

1 .   T o t a l   p a y m e n t   d u e   i n   1 0   d a y s          

 

T a x   d u e  

  -      

2 .   P l e a s e   i n c l u d e   t h e   i n v o i c e   n u m b e r   o n   y o u r   c h e c k          

 

O t h e r  

                                                                                     

-        

 

   

 

T O T A L   4 2   0 0 0 , 0 0  

     

     

T O T A L   a m o u n t   i n   w o r d s

 

:

 

f o r t y - t w o   t h o u s a n d   e u r o   a n d   z e r o   c e n t s

 

     

     

E k a t e r i n a   I v a n o v a   p r   B e o g r a d

 

 

 

 

S i g n a t u r e  

 

       

E k a t e r i n a   I v a n o v a

 


