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Сравнение некоторых аспектов экологической политики сферы бытовых и промышленных отходов в Украине и за рубежом


Введение


Целью исследования является сравнительный анализ экологической политики сферы бытовых и промышленных отходов в Украине и в развитых государствах, что обеспечит выявление основных недостатков как в законодательной базе и системе налогообложения, так и в отношении правительства нашей страны, а, как следствие, и ее населения, к этой проблеме; а также предложение мер по устранению отрицательных факторов, оказывающих на сегодняшний день наибольшее влияние на проблему отходов в Украине, используя опыт зарубежных стран.


Согласно ст. 1 разд. 1 «Общие положения» Закона Украины «Об отходах», термин «отходы» определяется как «любые вещества, материалы и предметы, которые образуются в процессе человеческой деятельности и не имеют дальнейшего использования по месту образования или выявления и от которых их владелец должен избавиться путем утилизации или уничтожения [13]». 


Проблема производственных и бытовых отходов является одной из самых актуальных во всем мире из-за нарастающей угрозы загрязнения окружающей среды (по заявлению британского журнала The Economist «Твердые отходы, – это экологическая проблема, вызывающая наибольшую озабоченность жителей развитых стран [8]»), а также из-за увеличивающегося интереса, касающегося разработки и внедрения различных способов использования отходов для производства материалов и энергии. 

В нашей стране этому направлению уделяется не столь много внимания, как в развитых странах Западной Европы, Америки, Канады, Японии и даже России, о чем свидетельствует количество издаваемой литературы, посвященной теме отходов и, в частности, теме экологического законодательства, речь о котором пойдет далее. 

 
Свою статью [6] ученые Александров И.А., Половян А.В., Красовская Н.С. посвятили усовершенствованию механизма упреждения экономико-экологических угроз в Украине на основе институционального инструментария, также указывая на некоторые недостатки в законодательной базе (в частности, в законе «Об охране окружающей природной среды») и системе экологического налогообложения.

Этой проблеме посвящена книга российских авторов Высторобца Е. А. и Дупака В. Я. [9], в которой раскрываются цели, принципы, аспекты и основные направления государственной экологической политики. Особое внимание в учебно-методическом пособии уделено вопросам общей теории управления, теории государства и права, их терминологии и понятиям, а также положениям международного права, федерального и регионального законодательства. Также вопросам законодательства России в сфере охраны окружающей среды посвящена книга [7] Васильевой М.И.  

В книге [12], опубликованной при поддержке Европейского Союза, раскрыты нормативно-правовые основы деятельности стран Европейского Союза в сфере охраны окружающей среды, предложены основные виды классификации отходов и схемы обращения с ними в ЕС; представлены примеры практических действий по повышению эффективности систем управления отходами в странах Европы и взгляд на перспективы развития.

Роберт Мюррей (профессор Лондонской школы экономики и один из ведущих мировых специалистов в области экономики обращения с отходами) в своем издании [17] вводит новую концепцию обращения с отходами производства и потребления, а также новый принцип отношения к ним, объединяя два значения: «ноль отходов» и «ноль потерь». В процессе подготовки русского издания автором было обнаружено, что современная ситуация в Соединенном Королевстве напоминает российскую действительность. Это делает результаты предлагаемого исследования актуальными для условий Российской Федерации.


Авторы Черп О.М. и Винниченко В.Н. в своей книге [8] в одной из глав приводят сравнительный анализ управления отходами в России и в развитых странах Западной Европы, показав, как сочетание технологий по утилизации с экономическими и социальными мерами может способствовать решению этой проблемы. 

В проекте [24], разработанном Европейской Экономической Комиссией Организации Объединенных Наций, приведены меры по усовершенствованию процесса управления отходами в странах Восточной Европы, Кавказа и Центральной Азии. 

Экологическая политика Украины в области бытовых и промышленных отходов требует дальнейшего исследования и усовершенствования. Исходя из этого, основными задачами данной статьи являются: проведение сравнительного анализа в Украине и за рубежом по таким аспектам, как информированность населения и вовлеченность его в решение данной проблемы, законодательная база и система налогообложения; выявление основных недостатков по рассматриваемым аспектам и предложение мер по устранению отрицательных факторов, оказывающих на сегодняшний день наибольшее влияние на проблему отходов в Украине, используя опыт зарубежных стран.

Сравнительный анализ  экологической политики

1. Информированность населения


Одной из первоочередных и необходимых задач является оценка возможности получения населением надежной и достоверной информации о самом состоянии проблемы отходов, которая на данный момент стоит очень остро, особенно в некоторых промышленных городах Украины. По мнению аналитика корпорации RAND Д. Петерсона «Из всех экологических опасностей Восточноевропейского региона, опасность, связанная с твердыми отходами, наименее документирована [8]». 


В Постановлении Кабинета Министров Украины от 04.03.2004 года №265 «Об утверждении Программы поведения с твердыми бытовыми отходами» указывается, что в населенных пунктах страны каждый год накапливается приблизительно 35 млн. куб. метров бытовых отходов, которые захороняются на 770 полигонах общей площадью почти 3 тыс. гектаров. Наибольшие площади под полигоны заняты в Днепропетровской – 140 гектаров, Донецкой – 330, Одесской – 195, Запорожской – 153, Луганской области – 129 гектаров [22]. Почти все бытовые отходы захороняются на полигонах. Известно, что преобладающее их большинство работает в режиме перегрузки, то есть с нарушением проектных показателей относительно объемов накопления отходов. Вместе с тем полигоны являются источником интенсивного загрязнения атмосферы и подземных вод. Практически ни на одном из них не обезвреживается фильтрат. Почти все полигоны нуждаются в неотложной санации и рекультивации. Кроме того, во многих городах продолжается процесс образования несанкционированных свалок бытовых отходов.
На 8-й сессии Донецкого областного совета было отмечено, что около 1% территории Донецкой области занято отходами. Наиболее острой экологической проблемой является проблема обращения с отходами. На территории области сосредоточено около 4 млрд. т или 5 часть накопленных в Украине отходов. Ежегодно их объем увеличивается на 20 млн. т [11].


В то же время, на сегодняшний день на официальном сайте Государственного Комитета Статистики Украины в разделе «Окружающая среда» приведена лишь таблица «Основные показатели охраны атмосферного воздуха и обращения с опасными отходами», где отражены данные по вредным выбросам в атмосферный воздух и по образованию отходов I – III классов опасности с 1990 по 2005 год, причем данные по отходам до 1994 года отсутствуют [20].

Министерством экологии и природных ресурсов Украины 18.12.2003  г. был издан Указ №169 «Об утверждении Положения о порядке предоставления экологической информации». Ст. 2.4 этого Положения утверждает, что специально уполномоченный центральный орган исполнительной власти по вопросам экологии и природных ресурсов, его органы на местах, другие органы исполнительной власти, предприятия, учреждения и организации должны обеспечивать обнародование информации через средства массовой информации о состоянии окружающей природной среды, динамике его изменений, источниках загрязнения, а также о размещении отходов [18]. В настоящее время на официальном сайте Министерства охраны окружающей среды Украины, которое является одним из таких уполномоченных органов, в разделе «Ежегодные национальные доклады о состоянии окружающей природной среды» размещены такие доклады с 1996 по 2004 год [19]. Причем, ни в одном из них нет разделов, посвященных отходам и их влиянию на окружающую среду. То же касается раздела «Ежегодные региональные доклады о состоянии окружающей природной среды», где находятся всего три таких доклада за 2001, 2003 и 2004 годы, посвященные состоянию окружающей среды г. Киева. В докладе за 2004 год один раздел посвящен отходам, его количественному и качественному составу, а также способам его утилизации [21].

В развитых странах Европы, в США и Канаде вопросу просвещения населения о состоянии экологии, масштабах влияния отходов на состояние окружающей среды и возможных путях уменьшения этого влияния придается чуть ли не важнейшая роль. Об этом свидетельствуют практически все так называемые «Программы действий» (Action Programmes), в которых определяются основные цели в соответствующей области для города или страны в целом на среднесрочную или долгосрочную перспективу. Так, одной из первостепенных целей во всех программах является донесение всей серьезности проблемы до каждого слоя населения и вовлечение их в ее разрешение. Такими примерами могут служить  Программа США «Decision maker’s guide to solid waste management» [3] и Программа, разработанная для Канады, «Waste Diversion Task Force 2010» [5], которые также были изучены в процессе исследования.


Таким образом, ущемляется одно из прав граждан Украины, предписанных Конституцией нашей страны, права на получение достоверной информации о состоянии окружающей среды (Конституция Украины, Раздел 2, статья 50) [16]. 

2. Законодательная база


Предмет второго этапа сравнительного анализа -  законодательная база.

Правовое поле, регулирующее вопросы охраны окружающей среды на Украине, находится в процессе постоянного развития и усовершенствования. Природоохранные нормативно-правовые документы в большинстве случаев действуют в отдельной области (охрана атмосферного воздуха, охрана и рациональное использование водных ресурсов, охрана земельных ресурсов и т.д.), что в определенной мере усложняет комплексное управление охраной окружающей среды как на государственном и местном уровне, так и на уровне предприятия, и не стимулирует внедрения эффективных систем управления окружающей средой [25].

Законодательная база в области управления отходами также не является совершенной и не учитывает как всей специфики управления отходами, так и направлений, связанных с переработкой, утилизацией, рециклингом (современным направлением повторного использования отходов) даже в сравнении с соседней Россией, в которой, например, законодательно закреплен термин «рециклинг» в [10]. Нашему законодальству этот термин неизвестен.

В соответствии с европейским законодательством, общее определение понятия «отходы» содержится в Рамочной директиве
 по отходам: «отходы означают любое вещество или предмет, которое пользователь утилизирует самостоятельно, либо которое он должен утилизировать в соответствии с требованиями действующего национального законодательства [12]». Поскольку такое определение является слишком общим, в приложении к Директиве приводится список конкретных веществ и предметов, которые могут считаться отходами. Данный список постоянно дополняется и изменяется; на сегодняшний день в нем более 600 видов отходов. Определение термина «отходы», содержащееся в [13], приведено в начале статьи.

В практике обращения с отходами в странах ЕС принципиальным является деление отходов на опасные и неопасные. Основное различие между ними – степень вредного воздействия на окружающую среду и необходимые технологии переработки и утилизации. Перечень видов опасных отходов и критериев отнесения отходов к опасным приведены в Директиве 91/689/ЕЕС по опасным отходам. Всего Директива определяет 40 видов опасных отходов и 14 критериев, по которым отходы относятся к классу опасных [2].


В Директиве по сжиганию отходов
 содержится определение муниципальных отходов. Эти определения являются основными при разработке различных нормативных актов, планов и стратегий управления отходами в странах ЕС.

В Государственном классификаторе отходов Украины, предназначенном для использования в государственной статистике с целью предоставления разносторонней и обоснованной информации об образовании, накоплении, обработке (переработке), обезвреживании и уничтожении отходов (ст. 1 Закона Украины «Об отходах») [13], приводится систематизированный перечень кодов и названий отходов. Такие таблицы с перечнями кодов и названий можно увидеть в Инструкции по заполнению формы государственного статистического надзора №1 – опасные отходы «Отчет об образовании, обработке и утилизации отходов I-III классов опасности» [14]. Классификация представлена по двум критериям: по физическому составу отходов (твердые, жидкие, шламо- или пастообразные, газообразные и смесевые) и по группам опасных отходов в зависимости от содержащихся в них опасных материалов (упрощенный вариант классификации отходов I-III классов отходов приведен в таблице 1).
Таблица 1

Группы небезопасных отходов в зависимости от 

содержащихся в них опасных материалов

	Код группы отходов
	Наименование группы небезопасных отходов

	01
	Отходы, содержащие металлы и их сплавы

	02
	Отходы, содержащие неметаллы и их сплавы

	03
	Отходы, содержащие карбонилы металлов

	04
	Отходы, содержащие коррозийные вещества

	05
	Отходы, содержащие органические амины, другие органические азотосодержащие соединения 

	06
	Отходы производства и применения органической химии или те, которые содержат органические соединения

	07
	Отходы, содержащие стойкие органические загрязнители

	08
	Отходы пестицидов и агрохимикатов, непригодные или запрещенные пестициды

	09
	Отходы, содержащие азоноразрушающие вещества

	10
	Отходы медицинского, ветеринарного или сельскохозяйственного происхождения, фармацевтической продукции и от лечения людей или животных

	11
	Отработанные нефтепродукты, продукты нефтепереработки

	12
	Другие отходы



В европейских странах законодательно закреплен сбор неопасных бытовых отходов в специальные раздельные емкости и за нарушение системы сбора или использования мусора налагаются высокие штрафы. Кроме того, на общеевропейском, национальном и отраслевых уровнях уже закреплен ряд нормативно-правовых инструментов (директив, постановлений), направленных на минимизацию отходов и предотвращение их образования. Такой инструмент воздействия, во-первых, стимулирует сокращение образования отходов, а во-вторых, способствуют широкому применению наиболее предпочтительных технологий обращения с отходами (например, вторичная переработка). На общеевропейском уровне, кроме директив, регулирующих общие вопросы обращения с отходами (например, Рамочная директива по отходам), это директивы Европейского Парламента и Европейского Совета по вышедшим из строя транспортным средствам, по ограничению использования определенных опасных веществ в электротехническом и электронном оборудовании, по упаковке и упаковочным материалам, по отработанным маслам, по иловым осадкам очистных сооружений, по элементам питания и т.д. Сюда же относятся и европейские Экологические Программы Действий [12].
Также, кроме нормативного, весьма распространенным инструментом, используемом в процессе обращения с отходами производства и потребления, являются различные налоги на захоронение, утилизацию и/или транспортировку отходов. 
3. Система экологического налогообложения

Вопросы, связанные с налогообложением и оптимизацией налогов в Украине, являются одними из наиболее сложных вопросов. Учитывая противоречие налогового законодательства Украины, даже специалисты с большим опытом работы и налоговые консультанты затрудняются ответить на некоторые вопросы без глубокого изучения законодательной базы и многочисленных разъяснений отдельных вопросов официальными органами. 
О несовершенстве системы налогообложения также свидетельствует тот факт, что объемы выплачиваемых экологических сборов значительно ниже предъявленных к оплате. Государственный бюджет с 1996 г. по 2003 г. недополучил около 1227,989 млн. грн., т.е. доля выплаченных экологических сборов в общей предъявленной сумме к оплате в среднем составила 6,8% [5]. 

Постановлением Кабинета министров Украины уточнен “Порядок установления нормативов сбора за загрязнение окружающей природной среды и взыскания этого сбора” с последующими изменениями, где установлены единые для всей территории Украины правила определения нормативов сбора за загрязнение окружающей природной среды, а также его взыскания. Порядок определяет такие элементы налогового механизма, как объект налогообложения, ставки сбора, налоговый период, база налогообложения и т.д. [25]. Но, согласно статье [15] издания «Юридическая практика», получившему в 2007 г. «Юридическую премию года», данный Порядок не является легитимным нормативным актом и, следовательно, не может применяться для утверждения ставок и механизма взимания сбора за загрязнение окружающей природной среды. Объясняется это следующим образом: в соответствии с частью 3 ст. 1 Закона Украины «О системе налогообложения» от 25 июня 1991 года ставки, механизм взимания налогов и сборов, кроме особых видов пошлины и сбора в виде целевой надбавки к действующему тарифу на электрическую и тепловую энергию, и льготы относительно налогообложения не могут устанавливаться или изменяться иными законами Украины, кроме законов о налогообложении. Автор статьи указывает, что Постановление КМУ № 303, которым утвержден Порядок, не является законом Украины, в частности законом о налогообложении, ведь,  согласно ст. 75 Конституции Украины, единственным органом законодательной власти в Украине является парламент — Верховный Совет Украины. КМУ в соответствии с Конституцией и законами Украины не обладает полномочиями по принятию законов. Кроме того, в статье 7 Закона прямо указывается, что ставки налогов и сборов устанавливаются Верховным Советом Украины, Верховным Советом Автономной Республики Крым, сельскими, поселковыми, городскими советами в соответствии с законами Украины о налогообложении. КМУ в данной статье не упоминается. 
Отсюда автор делает вывод о том, что КМУ, приняв постановление № 303, превысил свои полномочия, делегированные ему Конституцией Украины, и доказывает, что ни один закон Украины не предусматривает ставок данного сбора, а также порядка его зачисления в бюджет и государственные целевые фонды. В связи с этим можно констатировать, что в настоящий момент на Украине отсутствуют правовые основания для взимания сбора за загрязнение окружающей природной среды, несмотря на то, что указанный сбор предусмотрен в Законе Украины «О системе налогообложения» как общегосударственный налог и сбор.

Рассмотрим фискальную систему зарубежных стран. В Европе существуют налоги на утилизацию или захоронение отходов. Эти налоги имеют фиксированную ставку. Одним из инструментов экономического стимулирования сокращения отходов является снижение ставки налогов на захоронение и/или вывоз отходов на сумму, затраченную домашним хозяйством или иным хозяйствующим субъектом на переработку/ минимизацию отходов у источника (например, компостирование с использованием специальной установки). Законодательство ЕС (в частности, Директива по сжиганию отходов) накладывает строгие ограничения на уровень вредных выбросов на мусоросжигающих заводах, поэтому технологии их строительства предполагают эффективные очистные сооружения. Несмотря на то, что строительство таких заводов обходится достаточно дорого, часто они составляют конкуренцию захоронению отходов на полигонах. Причина этому – введение высоких налогов на захоронение [12].

Действует налог на захоронение и сжигание строительных материалов. В год введения налога (1987 г.) его ставка составляла около 5 € за тонну отходов, направляемых на сжигание или захоронение, в 2001 г. она возросла на 900% [12].
Развитие  экономики  напрямую  связано  с  ростом  цен  на  первичное  природное  сырье,  энергоресурсы.  Государственная  политика  развитых  стран  направляет  свои  усилия  и  затраты  на  новые  исследования  и  разработки  в  области  утилизации  отходов  и  создание  экологически  чистых  технологий. Кроме вышеуказанных налогов, значительное влияние на повышение уровня переработки отходов оказывают следующие меры: правительственные гранты на реализацию проектов по вторичной переработке отходов, создание специальных сортировочных мощностей для отходов, введение налогов на первичные ресурсы и нормативных актов, регулирующих переработку разных видов отходов.  
18.03.2003 г. Кабинет Министров Украины издал Постановление №82 «Об утверждении перечня отдельных видов отходов как вторичного сырья, доходы заготовительных предприятий от продажи которых освобождаются от налогообложения, а суммы начисленного налога на добавленную стоимость, которые подлежат уплате в бюджет за операции с их продажи, остаются в распоряжении заготовительных предприятий и используются ими на приобретение материально-технических ресурсов производственного назначения». К таким отходам предполагалось отнести макулатуру, стеклобой, отходы полимерные, отходы резиновые, в том числе изношенные шины, материалы текстильные вторичные, отработанные люминесцентные лампы и другие отходы, которые содержат ртуть и отработанные нефтепродукты [23].
Однако Постановление не вступило в силу и не успело принести ожидаемых результатов.
Выводы

Из вышеизложенного следует, что к основным факторам, влияющим на проблему отходов в Украине, следует отнести: 

1. Различия в культуре потребления и недавний дефицит потребительских услуг и товаров (в 80-90 г.г.) приводили к меньшим, чем на Западе объемам отходов на душу населения. И в то время как в развитых странах Европы проблема переработки и утилизации отходов стояла остро и принимались необходимые меры для ее разрешения (законодательная база, разработка высокотехнологических технологий и оборудования), в странах постсоветского периода проблема не была актуальной.  Сейчас в нашей стране она находит понимание общественности и выходит на уровень национальной катастрофы, тем не менее, неупорядоченное экологическое законодательство делает утилизацию экономически невыгодной и создает дополнительные препятствия для предприятий, занятых в сфере переработки вторичных отходов; 

2. Недостаточная информированность населения о вышеуказанной проблеме в отличие от развитых государств, что влечет недопонимание всей важности проблемы и отсутствие заинтересованности, а это означает слабое вовлечение масс в процесс разрешения проблемы. 
3. Несовершенный по сравнению с европейскими странами процесс экологического налогообложения.
Могут быть предложены следующие меры по устранению отрицательного влияния этих факторов:

1. Информирование население с помощью официальных СМИ о реальном состоянии окружающей среды и пагубном влиянии на нее свалок и полигонов для мусора в их нынешнем состоянии, тем самым формирование отрицательного отношение людей к традиционным методам утилизации отходов. 
2. Проведение пересмотра действующего национального законодательства по отходам, что позволит выявить необходимость в использовании опыта других стран. Применение принципов и определений, установленных в законодательстве Европейского Союза (ЕС), например, в рамочной директиве по отходам 75/442/EEC, рамочной директиве по опасным отходам 91/689/EEC, директиве о списке отходов 2000/532/EC и Нормативном акте (EC) No 2150/2002 Европейского парламента и Совета ЕС о статистике отходов.
3. Пересмотр системы обложения экологическими налогами и сборами, также используя международный опыт и, тем самым, вводя высокие налоги на захоронение, а также обеспечивая снижение ставки налогов на захоронение или вывоз отходов на сумму, затраченную хозяйствующими субъектами на  переработку или минимизацию отходов собственными силами.
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� Рамочная Директива по отходам 75/442/ЕЕС принята 15 июля 1975 г. решением Европейского Совета. В Директиве дано определение понятия «отходы» и «утилизация», а также установлена иерархия управления отходами, рекомендованная к использованию всеми странами-членами ЕС


� Директива 2000/76/ЕС Европейского Парламента и Европейского Совета по сжиганию отходов принята 4 декабря 2000 г. Главной целью Директивы является предотвращение или ограничение негативного влияния отходов на окружающую среду и здоровье человека.





