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ВИСНОВОК

	на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про відходи» (щодо імплементації вимог директив ЄС у сфері поводження з відходами)»


Початок форми

Кінець форми

 (реєстр. № 6602  від 21.06.2017 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 України «Про відходи» (далі – Закон) у новій редакції. Необхідність цього  обґрунтовується  тим, що у проекті «вперше впроваджуються в національне законодавство основоположні принципи та положення з європейського законодавства про відходи, зокрема, встановлення застосування ієрархії у поводженні з відходами, встановлення порядку припинення статусу відходів, введення розширеної відповідальності виробника продукції, реалізація принципів самодостатності і наближеності та введення системи довгострокового планування управління відходами на національному, регіональному та місцевому рівнях». 
У проекті пропонується, зокрема: Державний класифікатор відходів замінити на Національний перелік відходів, визначити засади ліцензування, здійснення обліку, моніторингу та контролю у відповідній сфері; 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 пов’язується з тим, що «підписанням Угоди про Асоціацію з ЄС Україна взяла на себе  зобов’язання з європейських директив  № 2008/98/ЄС «Про відходи та скасування деяких директив»
 (далі – Директива 2008/98/ЄС) та № 1999/31/ЄС Ради Європейського Союзу від 26 квітня 1999 р. «Про захоронення відходів»
 (далі – Директива 1999/31/ЄС) у національне законодавство». Аналіз змісту проекту дає підстави стверджувати, що до проекту включено більшість положень Директиви 2008/98/ЄС (Розділи І, ІІ, ІХ, Додатки І-ІІІ до проекту) із збереженням частини положень чинної редакції Закону України «Про відходи» (Розділи ІІІ-VIII, X-ХІІ). Разом з тим, на нашу думку, ключові положення Директиви 1999/31/ЄС у проекті  відображені у недостатньому ступені. 
При цьому звертаємо увагу на те, що відповідно до Договору про функціонування Європейського Союзу (частина 3 ст. 288)
  «директива є обов’язковою щодо результату, якого необхідно досягти, для кожної держави-члена, якій її адресовано, проте залишає національним органам влади вибір форми та засобів». Тобто, у національному законодавчому акті, спрямованому на імплементацію Директив ЄС,  слід не тільки повторювати  положення директив, а й визначити механізми їх реалізації. Зокрема, йдеться про статті 7-16 проекту, в яких містяться лише загальні положення про ієрархію пріоритетів поводження з відходами, запобігання утворенню відходів, утилізацію, у тому числі матеріальну та енергетичну, побічні продукти тощо. Тому, на думку управління, у проекті доцільно чітко визначити усі процеси, що входять до цієї сфери,  у тому числі практичні аспекти здійснення утилізації, розкрити принципи ієрархії пріоритетів поводження з відходами, розширеної відповідальності виробника та інші, які відповідно до Пояснювальної  записки мають стати «основоположними» у відповідній сфері.  

2. Сфера дії Закону (стаття 3 проекту) потребує уточнення. Зокрема, виглядає юридично некоректним виключення із сфери дії цього Закону відносин, які є предметом регулювання інших законодавчих актів, що включаються до складу законодавства про відходи. Зокрема, йдеться  про те, що згідно з абзацом 5 частини 3 цієї статті із сфери дії цього Закону виключаються «туші тварин, які померли не шляхом забою». Проте регулювання відповідних суспільних відносин  відноситься до предмету Закону України «Про побічні продукти тваринного походження, не призначені для споживання людиною», тобто те, що зазначені відносини регулюються іншим законом є доволі зрозумілим і без спеціального зазначення про це у вказаній статті. 

Аналогічне зауваження стосується й виключення «зі сфери дії Закону» «соломи та інших природних безпечних сільськогосподарських або лісових матеріалів, що використовуються в сільському господарстві, лісовому господарстві та для виробництва енергії з такої біомаси», які  відповідно до Закону України «Про альтернативні джерела енергії» відносяться до «біомаси» (невикопна біологічно відновлювана речовина органічного  походження, здатна до біологічного розкладу, у вигляді продуктів, відходів та залишків лісового та сільського господарства (рослинництва і тваринництва), рибного господарства і технологічно пов’язаних з ними галузей промисловості, а також складова промислових або побутових відходів, здатна до біологічного розкладу). 
3. Стаття 1 «Визначення основних термінів» проекту вимагає суттєвого доопрацювання.  Зокрема, з цієї статті слід виключити визначення термінів («безпечні відходи», «інертні відходи», «відходи упаковки», «виробник упаковки», «упаковка», «відпрацьовані оливи»), які у подальшому у законі не використовуються.  Крім того, варто звернути увагу на те, що відносини у сфері поводження з упаковкою та відходами упаковки, на думку управління, мають бути предметом правового регулювання окремого закону. Аналогічна тенденція роздільного правового  регулювання відносин у сфері поводження з упаковкою і відходами упаковки простежується в законодавстві Європейського Союзу, з нормами якого здійснюється гармонізація чинного законодавства України (Директива 2004/12/ЄС Європейського Парламенту та Ради від 11 лютого 2004 р., що вносить зміни до Директиви 94/62/ЄС «Про упаковку та відходи упаковки»
). Відмітимо, що наразі у Верховній Раді України зареєстровано та опрацьовується проект Закону України «Про упаковку та відходи упаковки» (реєстр. № 4028 від 05.02.2016 р.). 
Потребує доопрацювання визначення змісту поняття «організація розширеної відповідальності виробника». Перш за все, звертаємо увагу на некоректність застосування при визначенні термінів відсильних норм («юридична особа, що створює систему відповідно до пункту е) статті 39 цього Закону…»). Крім того, надання такій організації статусу неприбуткової організації» не узгоджується із статтею 14 проекту, відповідно до якої розширена відповідальність виробника застосовується до будь-якої фізичної чи юридичної особи, «яка виробляє, переробляє, продає чи імпортує продукцію та/або матеріали (виробник)». До того ж у наведеному визначенні організації розширеної відповідальності виробника передбачено, що така організація «функціонує на принципах солідарного обов’язку її учасників в організації повторного використання чи матеріальної утилізації відходів», що також не узгоджується із статтею 14, у якій йдеться не про принцип солідарного обов’язку учасників організації, а про «принцип розширеної відповідальності виробника». При цьому залишається незрозумілим, в чому саме полягає солідарний обов’язок учасника відповідної юридичної особи і в чому полягає розширена відповідальність організації і наскільки вона є відповідальністю в юридичному змісті цього терміну. Таким чином, із проекту неможливо чітко визначити, що це за організація і на яких засадах вона веде свою діяльність. При цьому сумнівним виглядає положення  пункту «и» частини 1 статті 33 проекту, згідно з яким необхідною умовою для внесення організації розширеної відповідальності виробника до реєстру виробників та організацій розширеної відповідальності виробника є «надання банківської гарантії бенефіціару, центральному органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у розмірі одного мільйона євро стосовно забезпечення виконання зобов’язань з повторного використання та/або матеріальної утилізації відходів». Вважаємо, що такий високий розмір банківської гарантії може зашкодити утворенню відповідних організацій.

У проекті «побутові відходи» визначаються  як «відходи домогосподарств, а також відходи суб’єктів господарювання, установ, організацій, які за своєю природою чи складом подібні до відходів домогосподарств». Проте таке визначення не містить об’єктивних критеріїв, на підставі яких можна визначити природу та властивості відходів, які можуть бути віднесені до побутових. Тому вважаємо, що визначення поняття «побутові відходи» у статті 1 чинної редакції Закону, за 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 зрозумілим та юридично коректним.
 Поняття «об’єкти поводження з відходами» як «місця чи об’єкти, що використовуються для збирання, зберігання, утилізації та видалення відходів» не узгоджується зі змістом термінів «операції поводження з відходами», «поводженням з відходами» (стаття 1 проекту), в яких «зберігання» не визначено як операція поводження з відходами.
Управління пропонує залишити у чинній редакції визначення змісту терміну «захоронення відходів», оскільки у запропонованому варіанті з нього лише вилучаються слова «при їх видаленні» (остаточне розміщення відходів при їх видаленні), що дозволить розглядати «видалення» і «захоронення» відходів як окремі, не пов’язані між собою, стадії. При цьому зазначимо, що вимоги щодо неперевищення установлених нормативів впливу відходів на навколишнє природне середовище та здоров’я людини мають місце лише стосовно захоронення відходів, що дає можливість їх невиконання при відповідному їх видаленні. Аналогічне зауваження стосується й терміну «послуги із захоронення  побутових  відходів». У запропонованому варіанті з нього вилучаються слова «після їх перероблення (оброблення)». Проте вважаємо, що в результаті вилучення операції «перероблення (оброблення)» із змісту цього терміну може скластися ситуація, за якою буде дозволено захоронення побутових відходів без їх перероблення (оброблення), що не відповідає задекларованим цілям проекту. 

4.  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», не містить чітких критеріїв розроблення зазначених стандартів. 
5. У статті 7 проекту визначено ієрархію поводження з відходами, яка передбачає: «1) запобігання утворенню відходів; 2) підготовка відходів до повторного використання; 3) матеріальна утилізація; 4) інші операції утилізації, наприклад, енергетична утилізація; 5) видалення». Разом з тим, у статтях 8-10 проекту визначені лише засади запобігання утворенню відходів, утилізації, повторного використання та матеріальної утилізації, в той час як положення про засади видалення відходів відсутні.

6. Головне управління вважає недостатньо обґрунтованою пропозицію про запровадження «Національного переліку відходів» замість «Державного класифікатора відходів». До того ж, якщо визначення Державного класифікатора відходів надано у статті 1 чинного Закону («систематизований  перелік кодів  та назв відходів,  призначений для використання в державній статистиці з метою надання різнобічної та обґрунтованої інформації про утворення,  накопичення, оброблення    (перероблення), знешкодження та видалення відходів»), то визначення змісту Національного переліку відходів у проекті не надається (відповідно до частини 1 статті 13 проекту він лише «призначений для використання як найбільш загальна вихідна ланка ідентифікації відходів»). Незрозумілим є також те, що мається на увазі під  «корпоративними переліками», про які йдеться у частині 3 статті 13 проекту. 
7.  Потребують доопрацювання та узгодження між собою положення статей 14 та 16 проекту, в яких встановлюється принцип «розширеної відповідальності виробника» та принцип «забруднювач платить», оскільки залишається незрозумілим у яких випадках який з них застосовується. Зокрема, згідно з частиною 1 статті 14 проекту принцип розширеної відповідальності виробника поширюється на будь-якого суб’єкта, який «виробляє, переробляє, продає чи імпортує продукцію та/або матеріали (виробник)», а згідно з  частиною 1 статті 16 проекту до «забруднювача-платника» віднесено первісного утворювача відходів або поточного чи попереднього власника відходів. При цьому особа, яка продає продукцію та/або матеріали, з яких утворюються відходи, як правило, одночасно є і власником таких відходів, тобто у запропонованій редакції зазначені принципи можуть одночасно застосовуватися до одного і того же суб’єкта.  
Також викликають зауваження способи реалізації принципу розширеної відповідальності виробника, а саме: «самостійне забезпечення виробником повторного використання та/або матеріальної утилізації відходів», «участь у системах відповідно до пункту «е» статті 39 цього Закону», сплата «відповідного екологічного податку» (частина 2 статті 14 проекту). Річ у тому, що перші дві форми реалізації принципу розширеної відповідальності виробника належать до операцій з поводження з відходами (стаття 1 проекту), а екологічний податок як «загальнодержавний обов’язковий платіж» (підпункт 14.1.57 пункту 14.1 статті 14 Податкового кодексу України) – до організаційно-економічних заходів щодо забезпечення утилізації відходів і зменшення обсягів їх утворення (пункт «а» частини 1 статті 65 проекту). Враховуючи наведене, включення екологічного податку до заходів розширеної відповідальності виробника виглядає некоректним. Зокрема, тому, що в проекті визначені й інші організаційно-економічні заходи щодо забезпечення утилізації відходів і зменшення обсягів їх утворення (пункти «б»-«д» частини 1 статті 65), які не включені до механізму реалізації принципу розширеної відповідальності виробника.


8.  Частина положень проекту потребують узгодження між собою та іншими положеннями чинного законодавства України. 

Зокрема, йдеться про статтю 3, в якій визначаються «завдання законодавства про відходи», та статтю 6, якою встановлюються «цілі і основні завдання» державної політики у сфері поводження з відходами. 
У пункті «є» частини 1 статті 40 проекту міститься тимчасова норма про заборону здійснювати «з 1 січня 2025 року захоронення не утилізованих побутових  відходів», яку за правилами законодавчої техніки слід розміщувати в Розділі XІІІ «Прикінцеві положення» проекту. 
 Частина 1 статті 43 проекту, згідно з якою «усі небезпечні відходи за ступенем їх шкідливого впливу на навколишнє природне середовище та на життя і здоров’я людини поділяються на класи», не узгоджується з Додатком ІІІ до проекту, яким виділяються «властивості відходів, які роблять їх небезпечними» та визначаються класи «заявленої небезпеки компонентів відходів», які застосовуються для класифікації відходів як небезпечних в межах кожної із властивостей відходів, що іменуються певним кодом. Наприклад, «вибухові» відходи відносяться до небезпечних «за кодом НР 1» та поділяються на класи («нестійка вибухова речовина», «вибухові речовини», «самореагуючі», «органічні пероксиди» тощо). 

Аналогічне зауваження стосується частини 5 статті 43 проекту, якою встановлюються декілька класів небезпеки відходів в контексті ліцензування господарської діяльності поводження з небезпечними відходами. 

До того ж у статті 43 проекту, в якій йдеться про «вимоги щодо поводження з небезпечними відходами», закріплено лише вимоги до перевезення та захоронення небезпечних відходів, що не узгоджується зі статтею 1 проекту, згідно з якою до таких операцій віднесені також  збирання, утилізація і видалення, а також зі статтею 44 проекту, в якій містяться технологічні вимоги для здійснення таких операцій поводження з відходами, як збирання та зберігання, оброблення, утилізація, видалення. 

Аналогічне зауваження стосується частини 11 статті 43 проекту щодо вимог до захоронення небезпечних відходів, яка не узгоджується з частиною 6 статті 44 проекту, в якій «захоронення небезпечних відходів забороняється». 

9. Звертаємо увагу на те, що відповідно до статті 2 Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності» останній встановлює «уніфікований порядок ліцензування», натомість у проекті (статті 44, 46) встановлюються вимоги щодо ліцензування господарської діяльності поводження з небезпечними відходами та з виробництва особливо небезпечних речовин, однак жодних змін до першого Закону у проекті не вноситься. 

10.  На нашу думку, у статті 18 проекту відходи, які не мають власника  або власник яких невідомий, доцільніше розглядати не як безхазяйне майно, а як майно, від якого власник відмовився, оскільки в цьому випадку особа, яка ними заволоділа, набуває право власності  на них з моменту заволодіння. Крім цього, слід звернути увагу на те, що визначення права власності на відходи не може бути предметом Земельного кодексу України, як це визначено у статті 20 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, а не у підзаконному нормативно-правовому акті, як це пропонується у проекті.

12. Додатки до проекту копіюють зміст відповідних додатків до Директиви №2008/98/ЄС. Так, в додатку І до проекту викладений переклад додатку І до Директиви №2008/98/ЄС. Як наслідок, положення цього додатку не є чіткими та однозначними, що ускладнить їх застосування на практиці. Наприклад, фраза «складування на чи в землі (наприклад, захоронення, тощо)» залишає відкритим перелік видів складування, фраза «спалювання в морі (ця операція заборонена законодавством ЄС та міжнародними конвенціями)», не визначає чітко яким чином ця діяльність регулюється законами України.
В додатку ІІ до проекту надаються формули для розрахунку енергетичної ефективності. Незважаючи на те, що такі формули визначені в зазначеній Директиві, слід отримати висновок спеціалістів відповідного профілю, які підтвердили б, що запропоновані формули можуть бути використані в Україні.

Зауваження щодо необхідності отримання висновку відповідних спеціалістів є актуальним і щодо додатку ІІІ проекту, в якому визначені «властивості відходів, які роблять їх небезпечними», зокрема, щодо визначення класів небезпеки тощо.

В додатку ІІІ до проекту використовується посилання на правила, викладені «в довідкових документах або законодавстві держав-членів» (НР9), а також зазначається, що «держави-члени можуть характеризувати відходів як небезпечні HP 15 на основі інших застосовних критеріїв, таких як оцінка фільтрату» (НР15). Україна не є державою-членом ЄС, а також не може визначати в законах відсильні норми на національне законодавство країн-членів ЄС.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
   Перший заступник керівника

        Головного управління                                                     С.О. Гудзинський 
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