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ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення механізму правового регулювання та посилення відповідальності у сфері поводження  з відходами»

 (реєстр. № 10501  від 22.05. 2012 р. )

У проекті пропонується внести зміни до Закону України «Про відходи», згідно з якими: запроваджуються нові терміни («послуги з перероблення відходів», «послуги з захоронення відходів», «джерело утворення побутових відходів»); уточнюються визначення термінів «поводження з відходами», «відходи як вторинна сировина», «послуги з вивезення побутових відходів», «сортування відходів» тощо; розширюється коло обов’язків юридичних та фізичних осіб у сфері поводження з відходами щодо забезпечення роздільного збирання побутових відходів. Крім того пропонується Кодекс України про адміністративні правопорушення доповнити статтями 152-1, 152-2  щодо відповідальності за порушення вимог поводження з побутовими відходами та порушення заборони на захоронення не оброблених відходів.
Головне управління, розглянувши проект, вважає за доцільне зазначити наступне. 

Насамперед, варто звернути увагу на те, що низка термінів, визначених у проекті, не узгоджується із термінологією та деякими  положеннями Закону України «Про відходи». Так, з визначення поняття «сортування відходів», яке міститься у статті 1 цього Закону, пропонується вилучити слово «механічний» та встановити, що таке сортування є просто «розподілом» відходів за встановленими властивостями та складовими. На думку управління, вилучення цього слова вплине на зміст поняття «сортування відходів», оскільки розподіл відходів можна буде здійснювати за будь-якими ознаками, наприклад, за аналогією з розподілом небезпечних відходів на класи, що призведе до ускладнень у правозастосуванні. Крім того, за змістом Закону України «Про відходи» термін «сортування відходів» є складовою також передбаченого у статті 1 цього Закону терміну «збирання відходів» (діяльність, пов'язана з вилученням, накопиченням і розміщенням відходів у спеціально відведених місцях чи об'єктах,  включаючи  сортування  відходів  з  метою подальшої утилізації чи видалення). Зазначимо, що у Рамковій Директиві про відходи 75/442 ЄЕС, на яку є посилання у Пояснювальній записці до законопроекту,  під терміном «збір» також розуміється збирання, сортування і /чи змішування відходів з метою наступного транспортування. Зазначене, на нашу думку, не потребує виділення терміну «сортування відходів» окремо від терміну їх «збирання» у преамбулі та статтях Закону, як це пропонується у проекті. 

Вважаємо також, що варто залишити у чинній редакції й визначення  терміну «відходи як вторинна сировина» («відходи, для утилізації та переробки яких в Україні існують відповідні технології...»), оскільки цим визначенням встановлюється особливий правовий статус таких відходів, перелік окремих видів яких затверджується Кабінетом Міністрів України (ч. 5 ст. 35 Закону України «Про відходи»). До того ж законодавство про відходи зобов’язує суб'єктів господарської діяльності здійснювати заходи для максимальної утилізації своїх відходів, тобто використовувати відходи як вторинні матеріальні чи енергетичні ресурси (про що мова йде у запропонованому визначенні), а також забезпечувати повне збирання, належне зберігання та недопущення знищення і псування відходів, для утилізації яких в Україні існує  відповідна технологія (пункти “є”, “д” ч. 1 статті 17 Закону України «Про відходи»).  Також недоречно вносити доповнення до пункту “а” частини першої статті 32 цього Закону щодо невстановлення лімітів на розміщення відходів як вторинної сировини для суб’єктів господарювання, які здійснюють «статутну діяльність із збирання і заготівлі таких відходів та надають послуги у цій сфері». Зазначимо, що діяльність, пов'язана із збиранням і заготівлею окремих видів відходів як вторинної сировини здійснюється на підставі ліцензії, підставою  для  видачі  якої є наявність у спеціалізованих підприємств виробничих і складських приміщень, а також  інших вимог, визначених у статті 35 цього Закону. Визначення ж вимог у статутах, про що зазначено у проекті, є недостатнім для здійснення такої діяльності. 

Викликають зауваження й інші термінологічні визначення. Зокрема, запропоноване поняття «джерело утворення побутових відходів» (об’єкт, на якому утворюються побутові відходи (житло, установа організація, територія») по суті охоплюється поняттям «побутові відходи», визначеним у статті 1 цього Закону, як 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). На наш погляд, у цьому Законі зайвим є додаткове визначення «джерела» утворення таких відходів. До того ж у запропонованому визначенні до джерела утворення побутових відходів некоректно відносити будь-яку «територію», яка сама по собі не може бути джерелом утворення побутових відходів без функціонування на ній відповідної інфраструктури. 

Сумнівним вбачається також виділення із законодавчого визначення «послуги з вивезення побутових відходів» окремих понять «послуги з перероблення відходів» та «послуги з захоронення відходів», оскільки вони (визначення) є занадто спрощеними. Зазначимо, що відповідні визначення вже мають місце у цьому Законі (термін «перероблення» є синонімом терміну «оброблення» відходів; захоронення відходів  - це «остаточне розміщення відходів при їх видаленні  у  спеціально  відведених  місцях  чи на об'єктах таким чином, щоб довгостроковий шкідливий вплив відходів на навколишнє природне середовище та здоров'я людини не перевищував установлених нормативів»). Крім того, захоронення побутових відходів  відповідно до Закону України «Про відходи» (ч. 11 статті 35-1) дозволяється тільки на спеціально обладнаних для цього полігонах/звалищах, що не враховано у проекті. У запропонованих визначеннях не передбачено, що ці операції мають проводитись відповідно до правил благоустрою, як це визначено у чинному понятті «послуги з вивезення побутових відходів». Зазначене створює підстави для довільної діяльності у сфері надання відповідних послуг. 

Не можна визнати прийнятними також запропоновані у проекті обов’язки для всіх фізичних осіб (громадян України, іноземців, осіб без громадянства), на яких поширюється дія статті 15 Закону, укладати договори з відповідною юридичною особою на вивезення побутових відходів. Відповідно до Закону України «Про житлово-комунальні послуги» вивезення побутових відходів відноситься до комунальних послуг та послуг з утримання будинків, споруд та прибудинкових територій. За ці послуги громадяни вносять відповідну плату, як це передбачено у чинній редакції пункту “б” ч. 1 статті 15 Закону України «Про відходи», яку пропонуємо залишити без змін. Незрозуміло також, як відповідна категорія громадян  має «забезпечувати» роздільне збирання побутових відходів, що пропонується у проекті (пункт «г», яким доповнюється ч. 1 статті 15 Закону), оскільки функція забезпечення такого збирання (установка відповідних контейнерів, урн тощо) має покладатися на власників будинків чи відповідні комунальні служби. Громадяни ж у цьому процесі повинні дотримуватися вимог щодо роздільного розподілу побутових відходів, а не забезпечувати таке збирання. 

Зауваження викликають зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП).
1. Так, законопроектом пропонується доповнити КУпАП двома новими статтями 152-1 "Порушення вимог щодо поводження з побутовими відходами" та 152-2 "Порушення заборони на захоронення не оброблених (не перероблених) відходів". Проте у законопроекті відсутній механізм реалізації адміністративної відповідальності за скоєння вищевказаних правопорушень. Зокрема, проектом не визначено повноважень органу чи посадових осіб, які будуть мати право складати протокол про вчинення адміністративного правопорушення, а також орган, який буде його розглядати і приймати рішення про застосування адміністративної відповідальності.

2. Враховуючи вищевикладені зауваження щодо обов’язку для фізичних осіб укладати договори з відповідною юридичною особою на вивезення побутових відходів, викликає заперечення пропозиція законопроекту щодо запровадження адміністративної відповідальності за невиконання цих дій.

Так, частиною третьою статті 203 Цивільного кодексу України визначається, 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 примус з боку держави у вигляді адміністративної відповідальності за неукладання договору на вивіз відходів є неприпустимим. 

Крім того, формулювання диспозиції частини першої статті 152-1 КУпАП має занадто загальний характер, не відповідає принципам правової визначеності, ясності і недвозначності правової норми. Зокрема, з її змісту можна тільки здогадуватися, що підставою для притягнення до адміністративної відповідальності за цією статтею буде порушення вимог, що містяться у відповідних нормативно-правових актах, а не, наприклад, усної вимоги відповідної посадової особи. 

Крім того, маючи, по суті, бланкетний характер, запропонована норма не містить посилання на відповідні нормативні приписи, за порушення вимог яких щодо поводження з побутовими відходами встановлюється адміністративна відповідальність. Таке положення, на наш погляд, потребує суттєвої конкретизації, оскільки з його змісту незрозуміло, за порушення яких саме вимог законодавства особа може бути притягнута до адміністративної відповідальності. Адже не можна встановлювати відповідальність взагалі за невиконання вимог всього законодавства. Прийняття такого положення створює підґрунтя для довільного його тлумачення і може призвести у правозастосовній практиці до суб’єктивізму з боку уповноважених посадових осіб, і відповідно – до порушення прав фізичних осіб.

3. У статті 152-2 КУпАП пропонується встановити адміністративну відповідальність за заборону на захоронення не оброблених (не перероблених) відходів. Незважаючи на те, що основною метою законопроекту, що розглядається, є врегулювання правових відносин щодо поводження з побутовими відходами, у диспозиції статті 152-2 КУпАП не визначається конкретний вид відходів (промислові, побутові, небезпечні, радіоактивні, відходи дорогоцінних металів або інші), хоча переробка та/або захоронення кожного такого виду має свої особливості. Наприклад, переробка і захоронення радіоактивних відходів буде суттєво відрізнятись від аналогічного поводження з побутовими відходами. У зв'язку з цим наслідки від вказаних дій щодо різних видів відходів будуть мати різний рівень суспільної шкідливості.  Таким чином, у даному випадку не можна встановлювати відповідальність, яка має загальний характер. 

У даному контексті також звертаємо увагу на таке. Відповідно до вимог статті 332 Цивільного кодексу України переробкою є використання однієї речі (матеріалу), в результаті чого створюється нова річ. У свою чергу, в Законі України "Про вилучення з обігу, переробку, утилізацію, знищення або подальше використання неякісної та небезпечної продукції" під переробкою вилученої з обігу продукції розуміються будь-які технологічні операції, пов'язані із зміною фізичних, хімічних чи біологічних властивостей вилученої з обігу продукції з метою підготовки її до утилізації або подальшого використання цієї продукції за умови приведення її у відповідність з вимогами нормативно-правових актів і нормативних документів. В інших законах України, які стосуються цього предмету регулювання, іншого визначення терміну "обробка (переробка)" не міститься. Також не існує чіткого законодавчого припису щодо заборони на захоронення не оброблених (не перероблених) відходів. А за відсутності такої вимоги не можна встановлювати відповідальність за її невиконання. 

Крім того, не існує чіткої законодавчої регламентації, хто саме повинен займатись захороненням відходів, до чиїх обов’язків слід відносити виконання цих дій. Внаслідок цього стає незрозумілим, хто має бути суб’єктом цього правопорушення. 
До того ж з аналізу змін, запропонованих у законопроекті до статті 1 Закону України "Про відходи", витікає, що така діяльність розцінюється, як надання послуг, що вказує на цивільно-правовий характер правовідносин, які базуються (як правило) на договірних началах. Відповідно до цього і відповідальність має бути не адміністративною, а цивільно-правовою. 

Звертаємо увагу на те, що даний законопроект, окрім його назви, повністю ідентичний проекту за реєстр. № 10075 від 17.02.2012 р., який 17.05.2012 р. не отримав необхідної кількості голосів народних депутатів. Відповідно до статті 107 Регламенту Верховної Ради України, «відхилений Верховною Радою законопроект або законопроект, що повторює його за суттю, не може бути внесений на поточній та наступній за нею позачерговій сесіях Верховної Ради відповідного скликання».
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно  відхилити. 

Керівник Головного управління
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