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Минприроды России
	О проекте федерального закона                    «О внесении изменений в федеральные законы «Об охране окружающей среды» и «Об отходах производства и потребления» 

	от 18 июля 2013 г. № 02-09-31/13434


ЗАКЛЮЧЕНИЕ
об оценке регулирующего воздействия
на проект федерального закона  «О внесении изменений в федеральные законы
«Об охране окружающей среды» и «Об отходах производства и потребления»
Минэкономразвития России в соответствии с пунктом 60(1) Регламента Правительства Российской Федерации, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 1 июня 2004 г. № 260, рассмотрело поступивший от Минприроды России (далее – разработчик) на заключение об оценке регулирующего воздействия проект федерального закона «О внесении изменений в федеральные законы «Об охране окружающей среды» и «Об отходах производства и потребления» (далее – проект акта) и сообщает следующее.

Проект акта разработан в целях реализации постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 5 марта 2013 г. № 5-П «По делу о проверке конституционности статьи 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» и постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении порядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия» в связи с жалобой общества с ограниченной ответственностью «Тополь» (далее — Постановление № 5-П).
I. Проблема, на решение которой направлено регулирование. Цель принятия проекта акта.
1.1. По мнению разработчика, необходимость принятия проекта акта обусловлена наличием проблемы, суть которой заключается в следующем.
Действующие в Российской Федерации нормативные правовые акты в сфере охраны окружающей среды в части взимания платы за размещение отходов производства и потребления не позволяют должным образом учитывать особенности объекта обложения, того или иного вида негативного воздействия на окружающую среду и соответствующую облагаемую базу, а также определять плательщиков указанной платы, обязанность по уплате которой возлагается именно на них как на субъектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду.
1.2. Согласно пояснительной записке к проекту акта, представленной разработчиком, цель принятия проекта акта заключается в закреплении четкой позиции в отношении установления субъектов платы за негативное воздействие на окружающую среду в части размещения отходов производства и потребления.
1.3. Проведенный разработчиком анализ последствий возможных судебных исков о возврате ранее взысканной платы за негативное воздействие на окружающую среду со специализированных организаций, осуществляющих размещение отходов, образованных в результате хозяйственной и иной деятельности других организаций, показывает, что непринятие предложенных законопроектом изменений может привести к уменьшению доходов бюджетной системы Российской Федерации.

В настоящее время, по данным Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, удовлетворены 32 иска территориальных органов Росприроднадзора по взысканию платы за негативное воздействие на окружающую среду со специализированных организаций на сумму 96695093,16 рублей, в производстве находятся 23 иска на сумму 25604367,22 рублей.

Таким образом, возможна подача 32 исков о возврате ранее взысканной платы за негативное воздействие на окружающую среду со специализированных организаций на сумму 96695093,16 рублей, в том числе из федерального бюджета на сумму 19393018,63 рублей и отказ в удовлетворении 23 вышеуказанных исков, что повлечет за собой недопоступление средств в федеральный бюджет в размере 5120873, 44 рублей.

1.4. Разработчиком не предусматривается установление переходного периода для вступления в силу проекта акта или его отдельных положений.
1.5. Проектом акта не предусматриваются исключения применения норм по отношению к области регулирования.
1.6. Разработчиком в пояснительной записке к проекту акта не указаны альтернативные варианты решения проблемы.
II. Содержание и область правового регулирования. Основные группы участников общественных отношений, интересы которых могут быть затронуты.
Основными группами участников общественных отношений, интересы которых могут быть затронуты в результате принятия проекта акта, являются юридические лица, осуществляющие хозяйственную и иную деятельность, приводящую к образованию отходов производства и потребления.
III. Риски недостижения целей правового регулирования, возможные негативные последствия от введения нового правового регулирования.

По результатам проведенной оценки регулирующего воздействия проекта акта с учетом результатов публичных консультаций были определены следующие риски, сопряженные с принятием проекта акта и затрудняющие достижение декларируемых разработчиком целей регулирования.

3.1. Статьей 1 проекта акта предполагается внесение изменений в Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (далее – закон № 7-ФЗ) в части замены понятия «размещение отходов производства и потребления» в части 2 статьи 16 закона № 7-ФЗ на понятие «образованные в результате хозяйственной и иной деятельности и подлежащие размещению отходы производства и потребления» (далее – ОПП, отходы).
Используемый разработчиком термин «подлежащие размещению отходы производства и потребления» вносит еще большую неоднозначность в правовое регулирование в части невозможности определения ответственного субъекта, на которого данную обязанность (по определению необходимости размещения отходов) необходимо возложить. При этом разработчик не учитывает особенности технологического процесса с учетом того, что в рамках одного процесса одни материалы и вещества являются отходами, а в рамках другого могут являться сырьем.

Новое правовое регулирование переносит обязанность внесения платы за негативное воздействие со стадии размещения ОПП на более ранние стадии их жизненного цикла. Предлагаемое регулирование на практике может привести к возникновению следующих рисков. Хозяйствующие субъекты будут обязаны вносить плату за негативное воздействие на окружающую среду сразу по факту появления отходов при осуществлении хозяйственной деятельности. При этом ОПП зачастую могут быть использованы вторично в производстве, переданы на утилизацию или проданы другому хозяйствующему субъекту. Исходя из предлагаемого регулирования, в случае передачи ОПП иной организации возникает риск возложения обязанности по внесению платы за негативное воздействие за те же самые ОПП, которые им используются в качестве сырья. В результате переработки указанных ОПП, будут образованы другие ОПП на данном предприятии, за которые также необходимо внести плату за негативное воздействие. Таким образом, разработчик не учел риск возникающей необходимости многократного внесения платы за негативное воздействие различными субъектами предпринимательской деятельности при передаче одних и тех же ОПП иным субъектам предпринимательской деятельности.
Вместе с тем на ОПП, образованные при производстве и находящиеся на стадии хранения у производителя, также распространяется действие проекта акта, поскольку в соответствии со статьей 1 Федерального закона от 24 июня 1998 г.
№ 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» (далее – закон № 89-ФЗ) эти отходы, в том числе могут являться «подлежащими размещению», в соответствии с положениями проекта акта.

Отмечаем, что предлагаемая формулировка позволяет спрогнозировать ситуацию, при которой хозяйствующие субъекты весь объем образованных ОПП, заявленных в качестве не подлежащих размещению, будут передавать на утилизацию или продавать, а не размещать на полигонах, и, в таком случае, плату за негативное воздействие при фактическом образовании отходов вносить не будут. При этом существует значительный риск злоупотреблений хозяйствующих субъектов при определении доли отходов, подлежащих размещению. Так, экономически выгодным представляется передача ОПП фирмам-однодневкам в качестве ОПП, не подлежащих размещению, с последующим вывозом и размещением на несанкционированных свалках.
Согласно абзацу 14 статьи 1 закона № 7-ФЗ негативное воздействие на окружающую среду представляет собой воздействие хозяйственной и иной деятельности, последствия которой приводят к негативным изменениям качества окружающей среды. Следует отметить, что образование ОПП само по себе не ведет к негативному воздействию на окружающую среду. Негативным воздействием на окружающую среду может стать фактическое размещение ОПП на объектах размещения отходов, которое и приведет к негативным изменениям качества окружающей среды.
Соответственно предполагается осуществлять взимание платы за намерение в будущем разместить неопределенное количество отходов в объектах размещения отходов, а не за сам факт размещения конкретного количества отходов. Такой подход на практике может привести к дополнительным издержкам, связанным с увеличением затрат на хранение ОПП, у субъектов хозяйственной деятельности, связанной с производством и обращением ОПП. В связи с изложенным, взимание платы за негативное воздействие на окружающую среду, ОПП, находящимися на хранении, накоплении у производителя, представляется необоснованным.
3.2. При рассмотрении статьи 2 проекта акта необходимо отметить следующие риски.
Статья 2 проекта акта предполагает новую редакции статьи 23 закона 
№ 89-ФЗ, которая устанавливает плату за негативное воздействие на окружающую среду при обращении с ОПП. В соответствии с абзацем 4 статьи 1 закона № 89-ФЗ обращением с ОПП признается деятельность по сбору, накоплению, использованию, обезвреживанию, транспортированию и размещению отходов. Необходимо обратить внимание, что указанное определение не включает в себя понятие «производство» или «образование отходов» и подразумевает деятельность специализированных организаций, размещающих отходы.
При этом подпунктом 2 предлагаемой редакции статьи 23 закона № 89-ФЗ установлено, что внесение платы за образованные в результате хозяйственной и иной деятельности и подлежащие размещению ОПП является обязанностью того хозяйствующего субъекта, в результате хозяйственной и иной деятельности которого образовались подлежащие размещению отходы. В связи с этим, субъекты предпринимательской и иной деятельности, в результате хозяйственной деятельности которых образуются ОПП, подлежащие размещению, вынуждены осуществлять плату за негативное воздействие на окружающую среду.  При этом,  частью 1, предлагаемой редакции статьи 23 закона № 89-ФЗ, установлено, что плата за негативное воздействие на окружающую среду при осуществлении деятельности в области обращения с ОПП, взимается за образованные в результате указанной деятельности и подлежащие размещению ОПП, а также за иные виды негативного воздействия на окружающую среду в соответствии с законодательством Российской Федерации. 
Согласно проекту акта плату за негативное воздействие на окружающую среду в предлагаемой редакции проекта акта обязаны вносить как организации, в результате хозяйственной деятельности которых образуются ОПП, подлежащие размещению, так и организации, занимающиеся размещением отходов. Исходя из определения понятия «обращение с отходами», можно сделать вывод о том, что плата за негативное воздействие на окружающую среду может взиматься не только за размещение отходов, как предусмотрено действующем законодательством Российской Федерации, но и за обращение с отходами, которое включает в себя накопление, использование, обезвреживание, транспортирование и размещение отходов.
Новое правовое регулирование, таким образом, создает ситуацию, при которой разные организации будут обязаны внести плату за негативное воздействие за одни и те же отходы в полном объеме или частично. Учитывая изложенное, не представляется возможным однозначно определить субъект предпринимательской и иной деятельности, на которого возложена обязанность по внесению платы за негативное воздействие на окружающую среду в части размещения ОПП.
Таким образом, можно сделать вывод, что проект акта не позволяет однозначно определить круг субъектов хозяйственной деятельности являющихся плательщиками за негативное воздействие на окружающую среду в части размещения ОПП, таким образом, цель предполагаемого регулирования проекта акта, декларируемая разработчиком не будет достигнута. Указанная неопределенность, вызываемая предлагаемой редакцией статьи 23 закона № 89-ФЗ, может послужить дополнительным обременением для субъектов предпринимательской и иной деятельности, хозяйственная деятельность которых связана с образованием ОПП, что соответственно может повлечь необоснованное увеличение издержек указанных субъектов, что в свою очередь может привести к образованию несанкционированных свалок, а также недополучению доходов субъектами хозяйственной деятельности, связанной с производством и размещением отходов.
IV. Иные замечания по проекту акта.
Следует отметить, что предлагаемое регулирование может послужить дополнительным сдерживающим фактором для развития предприятий, в результате деятельности которых образуются ОПП (фактически, для всех предприятий). Так, проектом акта предполагается, что оплата за отходы будет уплачиваться непосредственно предприятием, на котором такие отходы были сформированы, что на практике может привести к необходимости резервирования для этих целей значительных финансовых средств и соответственно отвлечения их от производственной деятельности. В то же время имеющаяся практика фактической продажи собственных ОПП другим предприятиям и организациям может частично компенсировать такие расходы лишь в отдаленной перспективе.

Полагаем целесообразным проведение дополнительного анализа внедрения предлагаемого механизма платежей, носящего преимущественно на первой стадии характер отвлечения финансовых средств от основной деятельности предприятия с последующей возможной компенсацией в долгосрочной перспективе. Полагаем, что такой анализ может быть дифференцирован, в том числе с учетом средней рентабельности производственной деятельности по отраслям.
V. Выводы о возможных последствиях принятия проекта акта.
По результатам оценки регулирующего воздействия проекта акта установлено, что регулирование, предусмотренное проектом акта, не приведет к решению проблемы, указанной разработчиком.
Кроме того, проект акта содержит положения, вводящие избыточные административные и иные ограничения и обязанности для субъектов предпринимательской и иной деятельности или способствующих их введению, способствующих возникновению необоснованных расходов субъектов предпринимательской и иной деятельности, способствующих возникновению необоснованных расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации.
VI. Сведения о публичных консультациях по проекту акта.
В процессе подготовки заключения об оценке регулирующего воздействия
с 29 июля 2013 г. по 12 августа 2013 г. были проведены публичные консультации с субъектами предпринимательской и иной деятельности, с субъектами Российской Федерации. Соответствующие запросы были направлены в Торгово-промышленную палату Российской Федерации, Российский союз промышленников и предпринимателей, Общероссийскую общественную организацию малого и среднего предпринимательства «ОПОРА РОССИИ», Общероссийскую общественную организацию «Деловая Россия» и другие, а также в ряд органов исполнительной  власти субъектов Российской Федерации.

Результаты проведения публичных консультаций обобщены в справке о публичных консультациях (прилагается).

Приложение: на  8  л. в 1 экз.
	
	О.В. Фомичев


Исп. М.Е. Бабич
(499) 795 65 26

Департамент оценки регулирующего воздействия  
