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До проекту № 1742-1 від 17.01.2015 р.    
О.М.Кодола,С.М.Скуратовський та ін.

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до 
деяких законів України у сфері поводження з побутовими відходами»

(реєстр. № 1742-1  від 17.01. 2015 р. )

У проекті з метою забезпечення комплексного врегулювання питань поводження з побутовими відходами, удосконалення механізму державного регулювання у цій сфері на основі Директиви ЄС 2008/98/ЄС «Про відходи  та скасування деяких директив» пропонується внести ряд змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення, законів України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про житлово-комунальні послуги»,  «Про відходи» та деяких інших. Для цього, зокрема передбачається суттєве доповнення та оновлення термінології, яка  використовуються у законах України «Про відходи», «Про житлово-комунальні послуги», «Про природні монополії»;  запроваджується  ієрархія  поводження з побутовими відходами; уточнюються  повноваження органів місцевого самоврядування у сфері поводження з побутовими послугами тощо. У доповненнях до Кодексу України про адміністративні правопорушення (у подальшому – КУпАП України) пропонується встановити адміністративну відповідальність за ухилення від укладання договору на надання послуг з поводження з побутовими відходами.  

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції. 
1. Щодо запровадження адміністративної відповідальності за ухилення від укладання договору на надання послуг з поводження з побутовими відходами шляхом доповнення КУпАП статтею 1521 та внесення відповідних змін до  інших статей цього Кодексу, в яких визначається порядок притягнення до такої відповідальності, зазначимо наступне. 

Однією із загальних засад цивільного законодавства є свобода договору (пункт 3 частини першої статті 3 Цивільного кодексу України). Відповідно до вимог статті 627 ЦК 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 ЦК  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. У іншому випадку такий правочин визнається недійсним. З огляду на це пропозиція встановити адміністративну відповідальність за ухилення посадових осіб суб’єктів господарювання та фізичних осіб-підприємців від укладання договору на послуги з поводження з побутовими відходами (стаття 1521 КУпАП, якою пропонується доповнити Кодекс) є неприйнятною. На думку Головного управління, мова може йти лише про адміністративну відповідальність за забруднення навколишнього природного середовища побутовими відходами незалежно від укладення будь-яких договорів, що вже передбачено у КУпАП, зокрема, у його статтях 72 «Пошкодження лісу стічними водами, хімічними речовинами, нафтою і нафтопродуктами, шкідливими викидами, відходами і покидьками», 73 «Засмічення лісів відходами», 82 «Порушення вимог щодо поводження з відходами під час їх збирання, перевезення, зберігання, оброблення, утилізації, знешкодження, видалення або захоронення» тощо. 
Викликає заперечення пропозиція щодо наділення посадових осіб, уповноважених на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад правом складати протоколи про вчинення адміністративних правопорушень, передбачених статтею 1521 КУпАП (зміни до пункту сьомого частини другої статті 255 КУпАП),  оскільки виконання таких функцій є непритаманним для зазначених посадових осіб та не відповідає тим цілям і задачам, які покладаються на них. Юридично необґрунтованою виглядає також пропозиція законопроекту щодо надання права розгляду вказаних адміністративних правопорушень одночасно адміністративним комісіям при виконавчих органах міських, сільських, селищних рад (зміни до статті 218 КУпАП) та виконавчим комітетам сільських, селищних, міських рад (зміни до статті 219 КУпАП) без жодних застережень та зауважень, оскільки це створює певну конкуренцію компетенцій цих органів, що, на нашу думку, не сприятиме ефективному застосуванню відповідних норм КУпАП.

2. У змінах до статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» пропонується віднести до виключної компетенції сільських, селищних, міських рад визначення суб‘єкта господарювання виконавцем послуг з поводження з побутовими послугами. Однак це не повною мірою узгоджується з змінами, які вносяться до статті 30 цього Закону, згідно з якими визначення суб‘єктів господарювання  з вивезення побутових відходів віднесено до повноважень виконавчих органів цих рад. Річ у тому, що згідно з визначеннями змісту термінів «поводження з побутовими відходами» та «та послуги з вивезення побутових відходів» (зміни до статті 1 Закону України «Про відходи»),  їх перевезення включення до складу як діяльності з поводження з побутовими відходами, так і послуг з вивезення таких відходів. Отже суб‘єкт господарювання, який здійснюватиме перевезення побутових відходів, одночасно має бути визнаний радою як виконавець послуг з поводження з побутовими відходами, а її виконавчим органом – як виконавець послуг з вивезення таких відходів, що надмірно ускладнює отримання такого статусу та бюрократизує відповідну процедуру. Слід також звернути увагу на нелогічність того, що виконавчий орган ради буде  затверджувати порядок визначення виконавця послуг з поводження з побутовими відходами, а визначати такого виконавця буде безпосередньо рада. На нашу думку, юридично коректніше було б віднесення до повноважень ради встановлення порядку конкурсного відбору виконавців послуг у сфері поводження з побутовими послугами, а до повноважень її виконавчого органу – визначення конкретних виконавців цих послуг відповідно з таким порядком.  

Віднесення до питань, які вирішуються районними і обласними радами виключно на пленарних засіданнях, затвердження схеми санітарного очищення відповідно району, області (зміни до статті 43 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») вимагає свого узгодження з іншими законами. Зокрема, з статтею 21 Закону України «Про відходи», в якій до компетенції органів місцевого самоврядування віднесено затвердження вказаних схем населених пунктів, та з його статтею 20, в якій розроблення  та  затвердження  схем  санітарного очищення населених пунктів віднесено до компетенції місцевих державних адміністрацій.

3. Значна частина змін, які у проекті пропонується внести до Закону України «Про житлово-комунальні послуги», не мають безпосереднього відношення до його предмету, яким є регулювання суспільних відносин у сфері поводження з відходами. Зокрема, це стосується доповнення статті 1 названого Закону визначенням змісту термінів «економічно обґрунтовані витрати», «економічно обґрунтовані інвестиції», «економічно обґрунтований тариф», «інвестиційна програма», «тариф (ціна) на комунальну послугу», розширення повноважень органів місцевого самоврядування у сфері житлово-комунальних послуг у його статті 7, доповнення Закону статтею 30 «Інвестиційна діяльність у сфері житлово-комунальних послуг». У зв‘язку з цим пропонуємо вилучити з проекту вказані положення. Аналогічне за змістом зауваження стосується також запропонованих у проекті змін до Закону України «Про природні монополії». 
Разом з тим щодо суті пропозицій до Закону України «Про житлово-комунальні послуги» зазначимо наступне. Визначення у статті 1 цього Закону складу економічно обґрунтованих витрат, а в їх числі елементів собівартості, на підставі яких формуються тарифи на житлово-комунальні послуги, що випливає зі змісту відповідної пропозиції (див. визначення поняття «економічно обґрунтовані витрати»), виглядає, на нашу думку, сумнівним з точки зору відповідності її вимогам чинного законодавства, за якими, зокрема, розроблення порядків (методик) формування тарифів на житлово-комунальні послуги здійснюється органами виконавчої влади, національними комісіями, що здійснюють державне регулювання у відповідних сферах, та органами місцевого самоврядування відповідно до їхніх повноважень (пункт 2 частини 1 статті 6, частина 1 статті 10 Закону України «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг», частина  2  статті 14, пункт 2 частини 1 статті 30, частина 1 статті 31 Закону України «Про житлово-комунальні послуги», абзац 8 статті 13, стаття 32 Закону України «Про питну воду та питне водопостачання», стаття 16, частина 3 статті 20 Закону України «Про теплопостачання»). 

Вбачається недоцільним доповнення статті 1 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» новим терміном «економічно обґрунтовані інвестиції», які пропонується кваліфікувати як «підтверджені відповідними розрахунками та обґрунтуваннями витрати на придбання, будівництво, модернізацію, реконструкцію об’єктів у сфері комунальних послуг, що включені до схваленої в установленому порядку інвестиційної програми суб’єкта господарювання», з огляду, зокрема, на те, що загальновживаним у національному законодавстві є термін «інвестиційна складова». Так, відповідно до частини 2 статті 31 зазначеного Закону інвестиційна складова – це витрати на відшкодування інвестиційних ресурсів, залучених за інвестиційними програмами, та їх вартість. При цьому ця інвестиційна складова включається до складу економічно обґрунтованих витрат на виробництво (надання) житлово-комунальних послуг. Натомість відповідні зміни до зазначеної статті Закону не пропонуються. Принагідно звертаємо увагу на те, що у визначенні поняття «економічно обґрунтований тариф» у цьому проекті вживається саме поняття «інвестиційна складова». З огляду на зазначене, зі змісту відповідних положень законопроекту та чинного Закону недостатньо зрозуміло, яким чином мають співвідноситися між собою обидва поняття. Принаймні у супровідних до законопроекту документах належні обґрунтування відповідної пропозиції відсутні.

Запропоноване у проекті визначення терміну «тариф (ціна) на комунальну послугу», який кваліфікується як «грошовий вираз витрат на комунальну послугу з урахуванням рентабельності виробництва/надання комунальних послуг, економічно обґрунтованих інвестицій та інших складових, що визначаються згідно із методиками, розробленими органами, уповноваженими затверджувати ціни/тарифи на комунальні послуги згідно з статтею 14 цього закону», не в повній мірі узгоджується з положеннями пункту 3 частини 1 статті 1 Закону України «Про державне регулювання у сфері комунальних послуг», відповідно до якої «тарифи на комунальні послуги – тарифи на теплову енергію (крім тарифів на виробництво теплової енергії на теплоелектроцентралях, теплоелектростанціях, атомних електростанціях і когенераційних установках та установках з використанням нетрадиційних або поновлюваних джерел енергії), транспортування теплової енергії магістральними та місцевими (розподільчими) тепловими мережами, постачання теплової енергії, а також тарифи на послуги централізованого водопостачання та водовідведення, перероблення та захоронення побутових відходів, а також тарифи на послуги з централізованого опалення, послуги з централізованого постачання холодної води, послуги з централізованого постачання гарячої води, послуги з водовідведення (з використанням внутрішньобудинкових систем) для суб’єктів, які є виконавцями цих послуг».

У статті 1 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» пропонується також визначити зміст поняття «інвестиційна програма» як комплексу «заходів, затверджений в установленому порядку, для будівництва, модернізації, реконструкції та забезпечення ефективної роботи об’єктів комунальних послуг, який містить зобов'язання суб'єкта господарювання у сфері комунальних послуг 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». Звертаємо увагу, що зазначене не в повній мірі узгоджується з положеннями абзацу 4 частини 2 статті 31 цього ж Закону, де інвестиційна програма визначається як комплекс 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. При цьому відповідні зміни до зазначених положень чинних Закону у проекті не пропонуються.

У статті 301, якою доповнюється Закону України «Про житлово-комунальні послуги», визначається, в тому числі,  що порядок розроблення, затвердження, подання, розгляду, погодження, схвалення та виконання інвестиційних програм суб'єктів господарювання, які виробляють або надають комунальні послуги, встановлюється органами, уповноваженими затверджувати ціни/тарифи на комунальні послуги згідно з статтею 14 цього закону. Звертаємо увагу, що зазначене не відповідає положенням статті 181 Закону України «Про питну воду та питне водопостачання» та статті 261 Закону України «Про теплопостачання», в яких визначається, що порядок розроблення, погодження та затвердження інвестиційних програм суб'єктів господарювання у сфері централізованого водопостачання та водовідведення та у сфері теплопостачання встановлюється спільним рішенням центрального органу виконавчої влади з питань житлово-комунального господарства, центрального органу виконавчої влади у сфері інвестиційної діяльності та національної комісії, що здійснює державне регулювання у сфері комунальних послуг. 
 Згідно з змінами до статті 1 Закону України «Про відходи» до  поводження з побутовими відходами відносяться збирання, перевезення,  перероблення та видалення таких відходів. Виходячи з цього, до комунальних послуг можна віднести лише їх перевезення, оскільки, наприклад, перероблення відходів не відноситься до таких послуг, які спрямовані на забезпечення умов проживання та перебування осіб у жилих і нежилих приміщеннях, будинках і спорудах, комплексах будинків і споруд відповідно до нормативів, норм, стандартів, порядків і правил, що згідно з визначенням терміну «житлово-комунальні послуги» у статті 1 Закону України «Про житлово-комунальні послуги» складає зміст цих послуг. 
З огляду на це управління не підтримує також внесення змін до статті 351 Закону України «Про відходи», згідно з якими, зокрема, всі власники або наймачі житлових будинків мають укладати договори з виконавцем послуг на поводження з побутовими відходами. Проте, якщо укладення договорів на вивезення таких відходів повинно бути обов‘язковим, якщо власник не переробляє їх самостійно, то укладення договорів на переробку відходів має бути його правом, а не обов‘язком.   

4. Аналіз запропонованих у проекті змін до Закону України «Про відходи» свідчить про те, що частина з них не повною мірою відповідає загальної логіці його побудови. Так, відповідно до статті 4 «Сфера дії Закону» останній регулює відносини,  пов'язані з утворенням, збиранням і заготівлею, сортуванням, перевезенням, зберіганням, обробленням (переробленням), утилізацією, видаленням, знешкодженням та захороненням відходів, що утворюються в Україні, перевозяться  через її територію, вивозяться з неї, тобто щодо поводження з відходами у цілому. При цьому побутові відходи є складовою частиною таких відходів. Спеціальні вимоги щодо поводження з ними встановлюються у статті 351 цього Закону, як і спеціальні окремі вимоги щодо поводження з небезпечними відходами (ст. 34) та відходами тваринного походження (ст. 352). У проекті ж пропонується доповнити розділ І «Загальні положення» вказаного Закону статтями 31 та 71, в яких визначається «ієрархія поводження з побутовими відходами» та «кінець (краще – втрата чи припинення) статусу побутових відходів», що не відповідає загальній структурі проекту. 

При цьому слід звернути увагу, що Директива Європейського Парламенту та Ради 2008/98/ЄС від 19 листопада 2008 року «Про відходи та скасування деяких Директив»
, на основі якої, як зазначено у Пояснювальній записці до проекту, пропонується удосконалення механізмів державного регулювання, стосується не лише побутових (згідно Директиви -  біо-відходів), а й інших відходів. Зокрема положення цієї Директиви щодо «ієрархії відходів» (ст. 4) та «кінця статусу відходів» (ст. 6), стосуються усіх відходів, а не лише побутових. Виходячи з цього, вважаємо, що  гармонізація положень вказаної Директиви ЄС із Законом України «Про відходи» має здійснюватись комплексно стосовно усіх видів відходів, які регулюються цим Законом. 
При цьому варто звернути увагу на те, що у статті 31 «Ієрархія  відходів» не визначено правове значення цієї ієрархії, у частині 3 встановлюються критерії для захисту навколишнього природного середовища та здоров‘я людини, які не пов‘язані з ієрархією відходів (до того ж у цій частині застосуються терміни «життєвий цикл побутових відходів» та «емісія», зміст яких не розкривається). З ієрархією відходів не пов‘язаний і зміст частини 4 цієї статті, а її частина 5 («5. Матеріальна база, економічна розумність та соціальні наслідки таких дій враховується») позбавлена як правового, так і змістовного навантаження.    

Потребує узгодження між собою і зміст нових термінів, якими доповнюється стаття 1 Закону «Про відходи». Наприклад, термін «оброблення побутових відходів» визначає, що це «будь-які технологічні операції з перероблення або видалення побутових відходів». При цьому окремо у проекті надається і розширене поняття «перероблення побутових відходів». Однак це не враховує того, що у Законі поняття «оброблення (перероблення)  відходів»  є синонімічними і розглядаються як одне єдине поняття. Щодо терміну «запобігання утворенню відходів», який визначається як певні заходи, то його зміст доцільніше розкрити, наприклад, у статті  31 «Заходи щодо запобігання або зменшення обсягів утворення відходів» або  серед завдань законодавства про відходи, визначених у статті 3 Закону.  Оскільки послуги з вивезення побутових відходів включають до себе їх збирання та перевезення пропонуємо у понятті «поводження з побутовими відходами» вказати до такого поводження відносяться вивезення, перероблення та видалення побутових відходів. Управління не вбачає необхідності у окремому визначенні у статті терміну «послуги з поводження з побутовими відходами», оскільки в ньому фактично розкривається зміст терміну поводження з такими відходами, який вже визначений у цьому Законі.

Головне управління не підтримує визначення у змінах до статті 9 Закону України «Про відходи» територіальної громади  власником побутових відходів, які утворилися чи знаходяться на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці з моменту їх збирання від власників джерел їх утворення до моменту їх передачі на об‘єкти перероблення чи захоронення, оскільки правові наслідки такого визнання не є зрозумілими.  Наприклад, не ясно чи може територіальна громада як власник цих відходів розпоряджатися цими відходами, зокрема, продавати їх або, навпаки, заборонити їх відчуження, а також яким чином оформлювати відповідні відносини.

Зі змісту нової редакції статті 351 Закону України «Про відходи» не зрозуміло, ким мають призначатися  суб’єкти господарювання, які здійснюють «надання послуг з перероблення та захоронення побутових відходів» - органами місцевого самоврядування чи Кабінетом міністрів України. Вказана стаття також доповнюється новою частиною 24, згідно з якою «забороняється захоронення побутових відходів інакше, ніж на полігонах побутових відходів». Однак при цьому чинною залишається і частина 11 цієї статті, згідно з якою «захоронення побутових   відходів   дозволяється   тільки   на спеціально обладнаних для цього полігонах/звалищах».   
Не узгоджуються із чинною редакцією Закону України  «Про відходи»  приписи пункту 1 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту, згідно з  якими «цей Закон набирає чинності з дня, наступного за днем його опублікування, крім абзацу 5) підпункту 5.8 пункту 5 розділу І (в частині заборони захоронення побутових відходів інакше, ніж на полігонах побутових відходів), який набирає чинності з 1 січня 2020 року. Однак, Закон вже містить норму  щодо заборони з  1   січня   2018 року захоронення  неперероблених (необроблених) побутових  відходів. А захоронення таких відходів дозволяється, як зазначалось, тільки на спеціально обладнаних для цього полігонах/звалищах.

У проекті пропонується внести зміни до статті 9 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності», доповнивши перелік видів господарської діяльності, які підлягають ліцензуванню діяльністю з перероблення та захоронення побутових відходів. Проте необхідно  врахувати, що 2 березня 2015 року Верховною Радою України була прийнята нова редакція Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності», до якої і слід вносити відповідні зміни. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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