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Заключение

Общественной палаты Российской Федерации по результатам общественной экспертизы на проект федерального закона №584399-5 «О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления" и другие законодательные акты Российской Федерации в части экономического стимулирования деятельности в области обращения с отходами»

Общественной палатой Российской Федерации проведена общественная экспертиза проекта федерального закона № 584399-5 «О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления" и другие законодательные акты Российской Федерации в части экономического стимулирования деятельности в области обращения с отходами» (далее — проект, законопроект).
Данный законопроект направлен на создание экономических стимулов по вовлечению отходов в хозяйственный оборот и на сокращение, соответственно, количества отходов, направляемых на захоронение. Законопроектом вносятся изменения в федеральные законы "Об отходах производства и потребления", "Об охране окружающей среды", "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", "О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан", "О концессионных соглашениях" и Градостроительный кодекс Российской Федерации в части корректировки понятийного аппарата.

Положительно следует охарактеризовать отражение в законопроекте идеи о регламентировании порядка приема производителем и (или) продавцом тары, пригодной для многоразового использования, и оплаты ее залоговой стоимости.

Важно отметить предлагаемое законопроектом изложение статьи 23 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» в новой редакции. При этом одна бланкетная норма этой статьи исключительно формального характера — с отсылкой к законодательству Российской Федерации — трансформируется (хотя по существу повторяется и в новой редакции) в ряд положений, создающих стимул субъектов, размещающих отходы в объектах размещения отходов, обеспечивающих исключение негативного воздействия на окружающую среду. При таких условиях необходимость внесения платы за негативное воздействие на окружающую среду исключается (п. 2 ст. 23 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» в редакции, предлагаемой законопроектом).

Кроме того, содержательно более точно предлагается именовать саму данную плату: вместо платы за размещение отходов — плата за негативное воздействие на окружающую среду при размещении отходов, поскольку согласно п. 2 ст. 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» размещение отходов представляет собой один из видов негативного воздействия на окружающей среду.
Вместе с тем в законопроекте есть ряд неточностей, в ряде случаев новые нормы не подкреплены соответствующими механизмами реализации. Такие условия исключают возможность непосредственного применения Федерального закона «Об отходах производства и потребления» к регулируемым отношениям в области обращения с отходами.
1. Проект, имея одной из целей устранение несоответствий в понятийном аппарате, тем не менее, не вносит единообразия в используемую в законодательстве терминологию. 
В настоящее время используются без разъяснений в законодательных актах одновременно такие правовые понятия, как, например, «отходы производства и потребления» (преамбула, ст. 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления», ст. 14 Федерального закона «Об охране окружающей среды», Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха»), «бытовые отходы» (ст. 8 Федерального закона «Об отходах производства и потребления», ст. 7 Федерального закона «Об охране окружающей среды»), «промышленные отходы» (ст. 8 Федерального закона «Об отходах производства и потребления», ст. 7 Федерального закона «Об охране окружающей среды»), «отходы» (Федеральный закон от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ "О континентальном шельфе Российской Федерации"), «отходы производства» (ст. 40 Федерального закона «Об охране окружающей среды», ст. 28 Федерального закона «О животном мире»), «радиоактивные отходы» (ст. 5 Федерального закона «Об охране окружающей среды», ст. 65 Водного кодекса Российской Федерации) «опасные отходы» (ст. 5 Федерального закона «Об охране окружающей среды», ст. 27 Земельного кодекса Российской Федерации), «отходы производства и потребления, в том числе радиоактивные отходы» (ст. 51 Федерального закона «Об охране окружающей среды»), «отходы горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств» (Закон Российской Федерации «О недрах»), «твердые бытовые отходы» (Налоговый кодекс Российской Федерации и др.). Очевидно, что корректировка понятийного аппарата затронула лишь часть законодательных актов, использующих названные понятия.
Для совершенствования правового регулирования, устранения разночтений и необходимости толкований и детализации на подзаконном уровне или в нормативно-технической документации требуется ввести единые для всей системы российского законодательства понятия, установить между ними взаимосвязи и соотнести по объему и содержанию. При этом данные дополнения и изменения целесообразно внести именно в Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» как основной законодательный акт, кодифицирующий нормы об отходах.

Однако вместо этого актуального направления совершенствования законодательства законопроектом закладываются новые проблемы применения на практике понятийного аппарата законодательных актов. 
Так, проект предполагает изменение ст. 6 Федерального закона «Об отходах производства и потребления», введя в предлагаемый текст дополнительное новое правовое понятие — «твердые бытовые отходы, … представленные остатками материалов, изделий или продуктов и их упаковки, которые образовались в результате потребления продукции (товаров) физическими лицами, а также готовой продукцией, использованной населением для удовлетворения личных потребностей и утратившей свои потребительские свойства». Подобные новеллы осложняют и без того несовершенный понятийный аппарат законодательства об отходах, создают ситуацию, когда для применения норм закона необходимы те или иные дополнительные разъясняющие акты.
2. Статья 24 «Экономическое стимулирование деятельности в области обращения с отходами» Федерального закона «Об отходах производства и потребления» при изменении ст. 23 должна быть также дополнена установлением в общем списке мер экономического стимулирования предлагаемой новой мерой — освобождением от платы тех природопользователей, которые при размещении отходов исключают негативное воздействие на окружающую среду.

3. Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» предлагается дополнить статьей «Государственное регулирование использования, обезвреживания и захоронения готовой продукции и товаров (упаковки), утративших свои потребительские свойства». В проекте данная статья обозначена номером 24, но, очевидно, имеется в виду дополнительная статья с номером 241. В данной статье планируется ввести дополнительную обязанность производителей (импортеров) готовой продукции и товаров (упаковки), утративших свои потребительские свойства, — обеспечение использования, обезвреживания и (или) захоронения этой продукции и товаров в соответствии с экологическими, санитарными и иными требованиями, установленными законодательством Российской Федерации в области охраны окружающей среды и законодательством Российской Федерации в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения. В представленной редакции указанное положение воспроизводит нормы законодательства об охране окружающей среды и санитарного законодательства, содержащие требования к продукции и товарам.
При этом пунктом 2 той же статьи определено, что порядок использования, обезвреживания, захоронения готовой продукции и товаров (упаковки), утративших свои потребительские свойства, устанавливается Правительством Российской Федерации. В то же время известно, что определённый порядок использования и других способов обращения с товарами и другими объектами существует и в настоящее время: необходимые правовые нормы предусмотрены как законодательством об охране окружающей среды, законодательством об отходах, санитарным законодательством, так и законодательством о защите прав потребителей, гражданским законодательством и т. д.

Следовательно, в законопроекте необходимо более чётко сформулировать указанные положения, показав, что принципиально нового подразумевается в предложенных пунктах 1 и 2 предлагаемой введению в Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» дополнительной статьи.
Кроме того, в данном изложении пунктов 1 и 2 настоящей статьи отсутствует содержательная взаимосвязь. Поскольку детали и механизм реализации обязанности, сформулированной в п. 1 рассматриваемой статьи, законопроект не предусматривает, потребуется, прежде всего, нормативный правовой акт подзаконного уровня, устанавливающий порядок обеспечения реализации данной обязанности, а не порядок использования и иных способов обращения с продукцией и товарами.
По существу, развитие правового регулирования в области обращения товаров предполагает только п. 3 ст. 241, устанавливающий, что юридические лица и индивидуальные предприниматели — производители и продавцы тары, пригодной для многоразового использования (продукции в таре, представленной стеклянными, полиэтиленовыми бутылками и банками и пригодной для многоразового использования), обязаны обеспечивать на территории субъекта Российской Федерации, на которой они осуществляют свою хозяйственную деятельность, прием тары, возвращаемой для многоразового использования, и оплату ее залоговой цены в порядке, установленном органом исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации.

4. Отсутствует необходимый уровень согласования вносимых изменений в Федеральный закон «Об охране окружающей среды» и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (соответственно статьи 3 и 4 законопроекта). 
Полагаем, что проектируемые нормы, касающиеся формулировки вопросов местного значения в области обращения с отходами нуждаются в дополнительной проработке в целях исключения коллизии правовых норм.
Так, если при перечислении вопросов местного значения городских, сельских поселений термин «бытовые отходы» заменяется на термин «твёрдые бытовые отходы» в обоих названных федеральных законах, то применительно к перечислению вопросов местного значения муниципального района, городского округа внесение аналогичных изменений в Федеральный закон «Об охране окружающей среды» не предполагается.
5. Ряд положений законопроекта требует редакционной правки. Так, в тексте законопроекта используется в некоторых случаях терминология, в настоящее время не применяемая в действующих законодательных актах: «государственный экологический контроль» вместо необходимого «государственный экологический надзор». 
Одновременно в предлагаемых законопроектом изменениях в статьях 5 и 6 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» необходимо откорректировать формулировки относительно субъектов установления нормативов образования отходов и лимитов на их размещение: нормативы и лимиты устанавливаются не для объектов, а для лиц; относительно этих лиц необходимо исключить формулировку о форме собственности (она применима лишь к объектам).

В целом развитие законодательства Российской Федерации в части правового регулирования обращения с отходами производства и потребления Общественной палатой Российской Федерации оценивается как своевременное и обоснованное. Совершенствование данного правового регулирования способно повысить общую действенность законодательства об охране окружающей среды, законодательства в области обращения с отходами производства и потребления.

В то же время Общественная палата Российской Федерации считает, что введение соответствующих изменений следует проводить с позиции учета системности российского законодательства, обеспечения действенности механизмов реализации вновь создаваемых правовых норм. Новые нормы права не могут вызывать противоречивого толкования, должны соответствовать правилам юридической техники. Представленный законопроект в этом аспекте рекомендуется в значительной степени дополнить и улучшить.

На основании изложенного Общественная палата Российской Федерации считает возможным поддержать проект федерального закона № 584399-5 «О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления" и другие законодательные акты Российской Федерации в части экономического стимулирования деятельности в области обращения с отходами» с учетом высказанных рекомендаций и предложений.

PAGE  
7

