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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про відходи»
(реєстр. № 4838 від 16.06.2016 р.)

У проекті, метою якого відповідно до Пояснювальної записки до нього, є «встановлення нових та вдосконалення діючих правових та організаційних засад у сфері поводження з відходами», пропонується  викласти Закон Україні «Про відходи» (далі – Закон) у новій редакції. Необхідність нової редакції обгрунтовується «принциповими новаціями, якими є: встановлення застосування ієрархії у поводженні з відходами, встановлення порядку припинення статусу відходів, введення розширеної відповідальності виробника продукції» тощо». Крім цього, у новому розділі «Плани та програми»  запроваджується складання національного, регіонального планів поводження з відходами та плану поводження з відходами населеного пункту. Пропонується також ввести штрафні санкції, що застосовуються до суб'єктів господарської діяльності за правопорушення у сфері поводження з небезпечними відходам, порядок  накладення та стягнення яких встановлюватиметься Кабінетом Міністрів України тощо. Прийняття законопроекту, на думку суб’єктів права законодавчої ініціативи «сприятиме комплексному реформуванню сфери поводження з відходами, впровадженню кращих європейських практик у цю сферу, захист довкілля та здоров’я людей». 

Головне управління розглянувши проект, вважає за доцільне висловити  щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.
1. У Пояснювальній записці до проекту його прийняття обґрунтовується необхідністю впровадження у національне законодавство положень європейських директив № 2008/98/ЄС «Про відходи та скасування деяких директив» та № 1999/31/ЄС «Про захоронення відходів». Однак аналіз вказаних міжнародних актів свідчить про дещо вибіркове включення їх основних положень до проекту. Крім цього, ті положення,  що знайшли своє відображення у проекті (наприклад, статті 7 – 12) мають здебільшого декларативний характер та  не передбачають механізму їх реалізації. 
2. Слід також звернути увагу на те, що у проекті не завжди чітко визначена сфера його дії. Так, відповідно до частини 3 статті 4 проекту, передбачається, що зі сфери дії Закону виключаються «фекальні речовини, солома та інші природні безпечні сільськогосподарські або лісові матеріали, що використовуються в сільському господарстві, лісовому господарстві та для виробництва енергії з такої біомаси»», «побічні продукти життєдіяльності тварин, у тому числі утилізовані продукти», «туші тварин, які померли не шляхом забою» тощо. Проте закон регулює не «фекальні речовини» та «побічні продукти життєдіяльності» як такі, а відповідні відносини. У зв’язку з цим доцільніше відтворити у новій редакції Закону положення частини 2 статті 4 його чинної редакції, згідно з якими «дія цього  Закону  не  поширюється  на  відносини  у  сфері поводження   з  побічними  продуктами  тваринного  походження,  не призначені для споживання людиною», доповнивши її у разі необхідності іншими відповідними відносинами.

3. На думку управління, у преамбулі чинного Закону, згідно з якою  «цей Закон визначає правові, організаційні та економічні засади діяльності, пов'язаної із запобіганням або зменшенням обсягів утворення відходів, їх збиранням, перевезенням, зберіганням, сортуванням, обробленням, утилізацією та видаленням, знешкодженням та захороненням, а також з відверненням негативного впливу відходів на навколишнє природне середовище та здоров'я людини на території України» чіткіше визначені його завдання та шляхи їх вирішення, ніж у преамбулі проекту, де передбачено, що «цей Закон встановлює правові, організаційні та економічні заходи із захисту навколишнього природного середовища та здоров’я людини шляхом запобігання утворенню відходів або зниження негативних наслідків утворення та поводження з відходами, а також шляхом розширення використання відходів як матеріальних і енергетичних ресурсів і підвищення на цій основі загальної ефективності ресурсоспоживання». 

З. Загальною вадою проекту є те, що у ньому іноді близькі за змістом відносини регулюються різними нормами, що матиме наслідком їх фактичне дублювання. Так, окрім статті 3 «Завдання законодавства про відходи»,  до проекту включено розділ ІІ «Цілі, завдання і принципи державної політики….», у якому у статті 6 визначаються основні завдання у відповідній сфері, які здебільшого вирішуються через відповідні нормативно-правові акти, які і складають законодавство про відходи. 
Аналогічне зауваження стосується статей 44 і 46 щодо ліцензування господарської діяльності з поводження з небезпечними відходами; статей 49 і 50 - щодо звітів про утворення та поводження з відходами тощо. 
4. Стаття 1 «Визначення основних термінів» проекту вимагає суттєвого доопрацювання. 
4.1. Управління не підтримує включення до цієї статті визначень, які не дають чіткого уявлення про зміст відповідного терміну, а містять відсильні норми, на кшталт запропонованого визначення «організації розширеної відповідальності виробника» як «юридичної особи», яка, зокрема, «створює систему відповідно до пункту «е» статті 39 цього Закону» (абзац 23 статті 1).
4.2. В абзаці 15 цієї статті визначається термін «збирання відходів» як «діяльність, пов'язана з вилученням, накопиченням і тимчасовим зберіганням відходів, включаючи первинне сортування відходів з метою їх перевезення для подальшого утилізації чи видалення». Водночас у проекті визначається зміст поняття «зберігання відходів», під яким розуміється «тимчасове перебування відходів у спеціально відведених місцях чи об'єктах (до їх утилізації чи видалення) не більше 1 року» (абзац 14 статті 1). На нашу думку, зміст цих понять має бути узгоджений між собою, наприклад, шляхом визначення змісту поняття «тимчасове зберігання відходів», а не «зберігання відходів». Зауваження в частині неузгодженості  термінології стосується також частини D15 додатку І, ч. R13 додатку ІІ до проекту.

4.3. Головне управління не може погодиться із визначенням терміну  «операції поводження з відходами» як «збирання, перевезення, утилізація, видалення відходів» (абзац 22 статті 1). У такому вигляді це поняття не охоплює весь перелік операцій, які можуть здійснюватися з відходами, зокрема, «зберігання відходів» (абзац 14 статті 1), «захоронення відходів» (абзац 13 статті 1) тощо. Тому поняття «операції поводження з відходами», сформульоване у статті 1 чинної редакції Закону,  повніше розкриває його зміст: «збирання, перевезення, зберігання, сортування, оброблення (перероблення), утилізація, видалення, знешкодження і захоронення відходів», а тому має бути збережено у новій редакції Закону. Відповідне зауваження актуальне і щодо запропонованих у проекті визначень  змісту термінів «поводження з відходами» та «послуги з поводження з побутовими відходами» .

4.4. Незрозумілим і нечітким виглядає запропоноване у пункті 29 статті 1 визначення поняття «побутові відходи» як «відходів домогосподарств, а також відходів суб’єктів господарювання, установ, організацій, які за своєю природою чи складом подібні до відходів домогосподарств». Адже за його змістом не можливо  чітко визначити природу та властивості такого виду відходів. Вважаємо, що поняття «побутові відходи», закріплене у статті 1 чинної редакції Закону, згідно з яким  «побутові відходи - відходи, що утворюються в процесі життя і діяльності людини в житлових та нежитлових будинках (тверді, великогабаритні, ремонтні, рідкі, крім відходів, пов'язаних з виробничою діяльністю підприємств) і не використовуються за місцем їх накопичення», є більш юридично коректним. 
4.5. Визначення поняття «матеріальна утилізація відходів» (абзац 18 статті 1) як будь-якої технологічної операції «утилізації відходів, у результаті якої відходи стають вторинними матеріальними ресурсами, не включаючи використання їх як вторинних енергетичних ресурсів чи з метою їх підготовки для використання як альтернативного палива» також не є чітким. У зв’язку з цим, зокрема, є незрозумілою відмінність між зазначеним поняттям та поняттям «повторне використання» (абзац 31 цієї статті), згідно з яким під таким використанням розуміється  «будь-яка технологічна операція, в результаті якої вторинні матеріали, отримані з відходів та які не є відходами, використовуються повторно за тим самим призначенням, за яким вони використовувалися перед тим, як стали відходами».

4.6. Головне управління пропонує зберегти у новій редакції Закону визначення змісту терміну «державний класифікатор відходів», оскільки він продовжує використовуватися у ній (наприклад, у пункті «и» частини 2 статті 6 та ін.). Аналогічне зауваження стосується й терміну «нормування у сфері поводження з відходами», яке використовується у статті 7 проекту.  
5. Головне управління звертає увагу не те, що запропонована редакція частини 2 статті 5 проекту, згідно з якою «стандарти стосовно операцій поводження з відходами розробляються в тих випадках, коли існує значний ризик для довкілля та здоров’я людей» викладена таким чином, що не має зобов’язального характеру для прийняття відповідних стандартів.

6. Відповідно до частини 1 статті 12 проекту «деякі відходи за умови, що вони пройшли операції з утилізації (включаючи матеріальну утилізацію) і відповідають при цьому певним вимогам, перестають бути відходами відповідно до визначення відходів, зазначеного в статті 1 цього Закону, і отримують статус продукту (або вторинної сировини чи матеріалів)». Проте, що таке статус продукту із змісту проекту зрозуміти не можна, отже пропонуємо внести до нього відповідне уточнення. 
7. Відповідно до статті 20 проекту «при зміні власника чи користувача земельної ділянки, на якій розміщені відходи, питання про право власності на відходи вирішується окремо, відповідно до Земельного кодексу України». Головне управління звертає увагу, що відповідно до частини 2 статті 4 ЗК України «завданням земельного законодавства є регулювання земельних відносин з метою забезпечення права на землю громадян, юридичних осіб, територіальних громад та держави, раціонального використання та охорони земель». Тому відповідне положення статті 11 чинної редакції Закону, згідно з якою «при зміні власника чи користувача земельної ділянки, на якій розміщені відходи, питання про право власності на відходи вирішується окремо, відповідно до закону» юридично коректніше відображає особливості правового регулювання відповідного питання.

8. У частині 2 статті 31 проекту визначено, що «органи місцевого самоврядування приймають рішення про відвід земельних ділянок для розміщення відходів і будівництва об'єктів поводження з відходами». Проте згадане питання регулюється відповідними положеннями ЗК України, а тому пропонуємо внести до проекту відповідні зміни. 
9. На думку управління, вимоги щодо поводження з побутовими відходами у чинному Законі (стаття 35-1) визначені  коректніше, ніж у  статті 47 проекту. Зокрема, у проекті не чітко визначено перелік суб’єктів у сфері  поводження з побутовими відходами та їх повноваження (це «виконавець послуг з поводження з побутовими відходами»,  «суб’єкт господарювання, який надає відповідну послугу» і «суб’єкт господарювання, що надає послуги з вивезення побутових відходів»). 
10. У Розділі VII проекту визначені особливості поводження з окремими видами відходів, а саме: з небезпечними відходами (статті 43-45), з особливо небезпечними речовинами та небезпечними відходами (стаття 46), з побутовими відходами (стаття 47) та біо-відходами (стаття 48). Разом з тим, в статті 1 проекту, де містяться визначення основних термінів, немає поняття особливо небезпечних речовин та небезпечних відходів, господарську діяльність з поводження з якими пропонується ліцензувати. У зв’язку з цим, незрозуміло, чим саме небезпечні відходи відрізняються від особливо небезпечних речовин та небезпечних відходів, та чим обґрунтовується пропозиція закріплення в різних статтях проекту окремого нормативно-правового регулювання ліцензування господарської діяльності поводження з такими відходами (статті 44, 46 проекту). До того ж з положень проекту не можна дійти однозначного висновку, чи поширюватимуться за аналогією вимоги щодо поводження з небезпечними відходами (стаття 43) та порядок надання письмової згоди (повідомлення) на транскордонне перевезення небезпечних відходів (стаття 45) на аналогічні дії по відношенню до особливо небезпечних речовин та небезпечних відходів.
Крім цього, управлінням не підтримується пропозиція про надання  повноважень щодо здійснення контролю за додержанням ліцензіатами ліцензійних вимог у сфері поводження з небезпечними відходами і особливо небезпечними речовинами та небезпечними відходами за різними органами (частина 5 статті 44, частина 5 статті 46 проекту). 
11.  У проекті чітко не визначений порядок накладення та стягнення  штрафних санкцій, які згідно з його статтею 66  застосовуватимуться до суб’єктів господарювання за правопорушення у сфері поводження з небезпечними відходами. Зокрема, не встановлено посадових осіб, які будуть мати право складати протокол про відповідне правопорушення; не визначено, у якому порядку буде виконуватися відповідне рішення центрального органу виконавчої влади. При цьому у частині 2 статті 66 проекту передбачається, що порядок накладення та стягнення штрафів встановлюється Кабінетом Міністрів України. Проте, на нашу думку,  зазначене питання має регулюватися виключно законом. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
          Керівник Головного управління                                         В.І. Борденюк
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