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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін 
до деяких законів України у сфері поводження з побутовими відходами» (реєстр. № 2295 від 13.09. 2013 р. )

У проекті пропонується врегулювати питання встановлення та оплати послуг за поводження з побутовими відходами, плати за перероблення та захоронення побутових відходів, визначення у цій сфері повноважень органів місцевого самоврядування, місцевих державних адміністрацій та національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, а також регулювання інвестиційної,  тарифної та іншої діяльності у сфері поводження з побутовими відходами. Відповідні зміни пропонується внести до законів України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про житлово-комунальні послуги», «Про відходи», «Про ліцензування певних видів господарської діяльності», «Про державно-приватне партнерство», «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг», «Про природні монополії»,  Кодексу України про адміністративні правопорушення.  

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо нього наступні зауваження.

1. На думку управління, прийняття проекту призведе до протиставлення сфери «поводження з побутовими відходами», про яку йдеться у проекті, сфері житлово-комунальних послуг, що негативно позначиться на практиці правозастосування. Так, у змінах до Закону України «Про житлово-комунальні послуги» окремо від загальної державної політики та принципів державного регулювання цін/тарифів у сфері житлово-комунальних послуг (статті 2, 30 Закону), визначається державна політика та порядок формування тарифів на послуги з перероблення та захоронення відходів (стаття 32-1, якою пропонується доповнити Закон). При цьому, як свідчить аналіз, основні принципи державного регулювання цін/тарифів, запропоновані у проекті, по суті мають той же зміст, що й вже визначені у статті 30 цього Закону, що перевантажує його декларативними положеннями. Зазначена стаття 32-1 проекту, хоча і має назву «Плата за перероблення та захоронення побутових відходів», за змістом стосується порядку формування тарифів на послуги з перероблення та захоронення відходів, що регулюється статтею 31 Закону, деякі положення якої майже повністю повторюються у новій статті 32-1 (наприклад, ч. 10 статті 31 Закону і абзац 4 ч. 2 статті 32-1 проекту).   

2. Окремо від загального порядку, визначеного у Законі,  встановлюється й порядок формування тарифів на послуги з поводження з комунальними відходами. Такі тарифи (відповідно до доповнень до статті 31  Закону «Про житлово-комунальні послуги») мають встановлюватись «виконавчими комітетами органів місцевого самоврядування з урахуванням затверджених тарифів на послуги з вивезення, перероблення, захоронення побутових відходів та витрат на утримання спеціалізованого комунального підприємства - виконавця послуг з поводження з побутовими відходами». При цьому викликають зауваження складові, з яких має формуватись  тариф на послуги з поводження з комунальними відходами (затверджені тарифи на послуги з вивезення, перероблення, захоронення побутових відходів та витрати на утримання спеціалізованого комунального підприємства). Якщо встановлення тарифів на перероблення та захоронення побутових відходів віднесено до повноважень національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг (абзац 6 статті 5-1, якою пропонується доповнити Закон «Про житлово-комунальні послуги»), то тарифи на вивезення таких відходів проектом не передбачені. 

3. Низку зауважень викликають визначення термінів, наданих у Законі «Про житлово-комунальні послуги». Так, статтю 1 пропонується доповнити новим терміном «економічно обґрунтований тариф», визначивши його як «розраховану на одиницю продукції (товару, роботи, послуги) величину економічно обґрунтованих витрат та прибутку, частиною якого є інвестиційна складова». Звертаємо увагу, що визначення інвестиційної складової частиною прибутку суперечить економічній природі цього поняття, яке за своєю суттю належить до витрат. Крім того, це не узгоджується з вимогами абз. 3 ч. 2 статті 31 Закону України «Про житлово-комунальні послуги», згідно з яким «до складу економічно обґрунтованих витрат на виробництво (надання) житлово-комунальних послуг включається інвестиційна складова – витрати на відшкодування інвестиційних ресурсів, залучених за інвестиційними програмами, та їх вартість». До речі, звертаємо увагу на те, що і термін «економічно обґрунтовані інвестиції», яким пропонується доповнити статтю 1 Закону України «Про житлово-комунальні послуги», визначається саме як «підтверджені відповідними розрахунками та обґрунтуваннями витрати …». 

Невдалим вважаємо і зміст терміну «економічно обґрунтовані витрати». Річ у тому, що за проектом ці витрати визначаються з урахуванням операційних та фінансових витрат. Проте визначення того, які витрати відносяться до операційних, а які до фінансових у проекті відсутнє. Із  визначення цього терміну незрозуміло, що до нього передбачається включення інвестиційної складової, як того вимагає зазначена вище стаття 31 цього ж Закону. Зауваження аналогічного змісту стосується і ч. 2 нової статті 321 цього Закону.

Термін «інвестиційна програма», який визначається як «комплекс заходів, затверджений в установленому порядку, для будівництва та забезпечення ефективної роботи об’єктів перероблення та захоронення побутових відходів, який містить зобов'язання суб'єкта господарювання у сфері перероблення та захоронення побутових відходів щодо придбання, будівництва (нового будівництва, реконструкції, капітального ремонту, технічного переоснащення, модернізації) об'єктів у цій сфері, поліпшення якості послуг, з відповідними розрахунками та обґрунтуваннями, а також зазначенням джерел фінансування та графіка виконання», необґрунтовано звужується виключно до сфери перероблення та захоронення побутових відходів, що не узгоджується з предметом регулювання даного Закону, який визначає основні засади організаційних, господарських відносин, що виникають у сфері надання та споживання житлово-комунальних  послуг між їхніми виробниками, виконавцями і споживачами, а також їхні права та обов'язки. Це, у свою чергу, передбачає кваліфікацію інвестиційної програми в розумінні цього Закону як «комплексу заходів для підвищення рівня надійності та забезпечення ефективної роботи/експлуатації систем централізованого теплопостачання, водопостачання та водовідведення, конструктивних елементів житлових будинків і гуртожитків, внутрішньобудинкових систем гарячого і холодного водопостачання, водовідведення, централізованого опалення та зливової каналізації і технічних пристроїв будинків, який містить зобов’язання виконавця/виробника щодо будівництва чи реконструкції або модернізації об'єктів у цій сфері, поліпшення якості послуг» (абз. 4 ч. 2 стаття 31 Закону України  «Про житлово-комунальні послуги»).
4. Вважаємо, що повноваження національної комісії, яка здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, у сферах перероблення та захоронення побутових відходів слід визначати у Законі України «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг». У зв‘язку з цим пропонуємо вилучити з п. 3 розділу І проекту підпункт 3.3, яким Закон України «Про житлово-комунальні послуги» доповнюється статтею 51 «Повноваження    національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг, у сферах перероблення та захоронення побутових відходів». У разі необхідності відповідні положення можуть бути включені до статті 6 Закону України «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг».

5. Пропонуємо не вносити до Закону України «Про місцеве самоврядування» запропонованих у проекті змін до його статті 26, згідно з якими сільська, селищна, міська рада мають визначати спеціалізоване комунальне підприємство – виконавця послуг з поводження з побутовими відходами, яке має укладати договори зі споживачами щодо надання таких послуг та суб‘єктами господарювання на надання послуг з вивезення, перероблення, захоронення побутових відходів та проведення розрахунків за надані послуги. Це пояснюється тим, що як для споживачів, так і суб‘єктів господарювання, які безпосередньо надають відповідні послуги,  ефективніше укладати між собою прямі договори, а не договори з посередником, який сам не займається відповідною діяльністю, оскільки це здешевлює надання відповідних послуг, підвищує відповідальність виконавця послуг, зменшує ризик вчинення правопорушень, в тому числі корупційних тощо. 

6. Відповідно до нової редакції частини другої статті 35-1 Закону України «Про відходи» на власників або  наймачів, користувачів, у тому числі орендарів житлових будинків, громадських, виробничих, складських та інших споруд, земельних ділянок тощо, що є джерелами утворення побутових відходів, покладається оплата за надання послуг з поводження з побутовими відходами.  Якщо за чинною нормою цієї статті Закону України «Про відходи» (у редакції Закону від 02.12.2012 р.) на зазначених осіб покладається оплата лише послуг з вивезення побутових відходів, то за проектом – це оплата за окремі послуги з вивезення, перероблення та захоронення побутових відходів, що у цілому й становлять поняття «послуги з поводження з побутовими відходами», визначання якого пропонується у проекті. Крім того, до таких тарифів включаються ще й витрати на утримання спеціалізованого комунального підприємства – виконавця послуг з поводження з побутовими відходами, яке має укладати договори зі споживачами на надання зазначених послуг та суб’єктами господарювання на надання послуг з вивезення, перероблення, захоронення побутових відходів та проведення розрахунків за надані послуги у розмірі, встановленому виконавчим комітетом органу місцевого самоврядування. Зазначений підхід до формування «оплати», на думку управління, базується на невиправдано великій кількості складових таких тарифів, які, не маючи прямого відношення до наданих громадянам послуг, разом з тим покладатимуться на них. 
Звертаємо увагу на те, що у проекті створюються умови  для монопольного становища комунального підприємства - виконавця послуг з поводження з побутовими відходами. Відповідно ж до частини другої статті 25 Господарського кодексу України органам державної влади, органам місцевого самоврядування, що регулюють відносини у сфері господарювання, забороняється приймати акти або вчиняти дії, що визначають привілейоване становище суб'єктів господарювання тієї чи іншої форми власності, або ставлять у нерівне становище окремі категорії суб'єктів господарювання чи іншим способом порушують правила конкуренції. В останній частині, якою доповнюється стаття 35-1 Закону, передбачається, що договір про надання послуг з поводження з побутовими відходами, що укладається спеціалізованим комунальним підприємством – виконавцем послуг із споживачем – фізичною особою, яка не є суб’єктом господарювання, є публічним договором. Проте зазначене не узгоджується з чинним законодавством (зокрема, Цивільним кодексом України), яке не містить поняття «публічного договору».

7. Вважаємо, що власниками побутових відходів з моменту їх збирання від власників джерел їх утворення до моменту їх передачі на об‘єкти перероблення, утилізації чи захоронення є особи, які здійснюють відповідну діяльність, а не територіальні громади відповідних адміністративно-територіальних одиниць, як визначається у змінах до ч. 2 ст. 9 Закону України «Про відходи». У зв‘язку з цим пропонуємо внести відповідні уточнення до зазначеної статті.  
8. Зміст пп. «46» та «47», якими доповнюється частина друга ст. 9 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» необхідно узгодити з змістом п. 3 цієї частини, згідно з яким ліцензуванню підлягає збирання  і заготівля окремих видів відходів як вторинної сировини (згідно з переліками, що визначаються Кабінетом Міністрів України);

9. Головне управління не підтримує запропоноване доповнення принципів державного регулювання діяльності суб‘єктів природних монополій (зміни до ст. 9 Закону України «Про природні монополії») принципом «створення сприятливих умов для залучення інвестицій у сфері комплексного перероблення побутових відходів», оскільки у цій статті мають визначатися принципи, які є загальними для всіх ринків природних монополій та суміжних з ними ринків, а не для одного з них, хоча б і такого важливого,  як перероблення побутових відходів.  

10. Щодо запропонованих у законопроекті змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

Оскільки у проекті пропонується внесення змін до КУпАП, то у його назві слово «законів» потрібно змінити на «законодавчих актів». А  відповідно до правил оформлення законопроектів, якщо в переліку актів, до яких вносяться зміни, є кодекси, вони розташовуються на початку проекту, що не дотримано у законопроекті.
Однією із загальних засад цивільного законодавства є свобода договору (пункт 3 частини першої статті 3 Цивільного кодексу України). Відповідно до вимог статті 627 Цивільного кодексу України сторони є вільними в укладенні договору, виборі контрагента та визначенні умов договору з урахуванням вимог цього Кодексу, інших актів цивільного законодавства, звичаїв ділового обороту, вимог розумності та справедливості. Частиною третьою статті 203 Цивільного кодексу України встановлено, що «волевиявлення учасника правочину має бути вільним і відповідати його внутрішній волі». Ця умова є однією із загальних вимог, додержання яких є необхідним для чинності правочину. В протилежному випадку такий правочин визнається недійсним. Тому неприйнятною є пропозиція встановити адміністративну відповідальність за ухилення суб’єктів господарювання та громадян від укладання договору на послуги з поводження з побутовими відходами (стаття 152-1 КУпАП, якою пропонується доповнити Кодекс). Примус з боку держави у вигляді адміністративної відповідальності за ухилення від укладення договору на послуги щодо поводження з побутовими відходами є неприпустимим.
Викликає також заперечення законодавча пропозиція щодо наділення посадових осіб органів внутрішніх справ України правом складати протоколи про вчинення адміністративного правопорушення, передбаченого статтею 152-1 КУпАП (зміни до відповідного абзацу пункту першого частини першої статті 255 КУпАП),  оскільки виконання таких функцій є непритаманним органам внутрішніх справ, не відповідає тим цілям і задачам, які покладаються на них. З огляду на зазначене вважаємо, що доповнення КУпАП новою статтею 152-1 є юридично необґрунтованими, а тому у пропонованій редакції приймати їх недоцільно.
Як зазначено у Пояснювальній записці до законопроекту, «на законодавчому рівні виникла неврегульованість положень щодо оплати послуг з вивезення, перероблення та захоронення побутових відходів, що може призвести до зупинення надання цих послуг і в кінцевому підсумку матиме негативний вплив на функціонування системи поводження з відходами та навколишнє природне середовище». Зауважимо, що така ситуація складається в результаті прийняття законів України від 02.10.2012 р. № 5400-IV «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо державного регулювання у сфері комунальних послуг» та від 02.10.2012  р. № 5402-IV «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення механізму правового регулювання та посилення відповідальності у сфері поводження з відходами», проекти яких Головне управління пропонувало відхилити як такі, що суперечать чинному законодавству у сфері поводження з відходами (висновки управління від 01.06.2012 р. на проекти за реєстр. номерами 10499; 10501).  На думку управління, зазначений проект у запропонованій редакції призведе до появи нових неузгодженостей у законодавстві України. 
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