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ПРИЛОЖЕНИЕ – ОСНОВНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ РАМОЧНЫХ ДИРЕКТИВ ПО ОТХОДАМ 
Предварительный отчет сравнения проекта Акта по отходам с политикой ЕС по отходам

Подготовлен Стином Брун-Нилсеном, Старшим юридическим советником  

1. Введение 

Предлагаемый отчет содержит ряд комментарий по проекту Акта по отходам, который был разработан при Комитете по делам охраны окружающей среды Парламента РК. Комментарии основаны на сравнении проекта Акта с принципами и основными требованиями ключевых директив ЕС в области организации сбора и удаления отходов. Отчет также содержит ряд комментарий: например, по вопросам договорного права. Эти вопросы не являются частью директив по отходам или непосредственно закона ЕС. Тем не менее, эти вопросы необходимы для изучения в целях обеспечения эффективной реализации правил проекта Акта.

Также в отчете проведено общее сравнение между данным проектом Акта и действующим проектным предложением, в том числе положениями по отходам в действующем Законе по охране окружающей среды. Данный проект был передан Мажилису согласно Постановлению Правительства № 1152 от 14 ноября 2003 г. 

Отчет написан на основе начального обсуждения, проходившего 31 марта 2004 г. в Комитете по охране окружающей среды Парламента РК. Проведение второго раунда обсуждений планируется в начале июля 2004 г. на основе настоящего Предварительного отчета. В связи с этим, выпуск Заключительного отчета намечен на июль 2004 г. 
2. Процесс эволюции законодательства Казахстана по отходам  

(в стадии разработки)

3. Международные стандарты и лучшие примеры по Проекту 
3.1. Законодательство ЕС

ЕС имеет очень сложную структуру норм, при которой второстепенная норма, такая как директива, имеет полную силу только в совокупности с нормой более высокого уровня, а именно - Договором ЕС. Для Казахстана ценными могут быть также  соответствующие положения в Соглашении о партнерстве и сотрудничестве между Казахстаном и ЕС, определяющем правовые отношения между двумя сторонами

3.1.1. Договор ЕС и общие принципы

Статья 174 Договора ЕС устанавливает общие приоритеты ЕС по охране окружающей среды, такие как сохранение, защита и улучшение качества охраны окружающей среды и здоровья человека, разумная и рациональная утилизация природных ресурсов и содействие международным мерам по решению региональных или мировых проблем охраны окружающей среды. Несмотря на устойчивое развитие, к которому стремится ЕС, на практике цели охраны окружающей среды достаточно часто будут вступать в противоречие с другими целями ЕС, включая экономическую интеграцию и свободную торговлю.
Далее Статья 174 определяет, что политика по охране окружающей среды должна обеспечивать высокий уровень защиты, учитывая различные ситуации в разных регионах Сообщества. Отходы – лишь одна сфера, затрагиваемая законодательством ЕС по охране окружающей среды. В частности, в отношении отходов из Договора и законодательства ЕС могут быть извлечены следующие основные принципы: 

· Структура организации сбора и удаления отходов. Стратегии по организации сбора и удаления отходов должны быть направлены в первую очередь на предотвращение накопления отходов и сокращение наносимого ими вреда. Там, где это невозможно, отходы должны быть использованы повторно, подвергнуты рециркулизации или утилизированы, или же использованы как источник энергии. В крайнем случае, отходы должны быть ликвидированы с особой осторожностью (например, сжигание или закапывание).

· Самообеспечение. Странам-участницам совместно с другими странами-участницами необходимо установить интегрированную и эффективную сеть учреждений по ликвидации отходов. 
· Лучшие из имеющихся методов, не влекущих чрезмерных расходов (BATNEEC). Выбросы от установок в окружающую среду должны быть максимально сокращены наиболее рациональным и экономичным способом. 

· Эффект близости. Отходы должны быть ликвидированы как можно ближе к источнику. 

· Принцип предосторожности. Неспособность к действию не может быть оправдана недостатком научной обоснованности. При принятии решения, которое имеет вероятные риски для окружающей среды или здоровья человека, приоритетом должно служить такое решение, при котором они минимальны. 
· Ответственность производителя. Экономические операторы и особенно производители продукции должны быть вовлечены в реализацию указанной цели для эффективности мер, принимаемых в отношении цикла веществ, компонентов и продукции, начинающегося на их производствах и заканчивающегося превращением в отходы. 

· «Загрязнитель платит» Ответственные за производство или накопление отходов и последующие неблагоприятные эффекты на окружающую среду должны возмещать или смягчать эти неблагоприятные последствия. 
В дополнение, охрана окружающей среды входит в большое количество законодательных областей, перечисленных в Статье 43 Соглашения о партнерстве и сотрудничестве между РК и ЕС. Статья 54 определяет «сокращение отходов, рециркулизацию и безопасную ликвидацию, выполнение Базельской конвенции» как область для сотрудничества и технической помощи стран ЕС. 

3.1.2.  Второстепенные законы ЕС по отходам (Директивы и правила) 
На основе данных принципов путем изучения различных директив и правил, касающихся потоков, методов обработки и отгрузки отходов, были разработаны следующие общие направления политики ЕС по отходам.
К потокам отходов относятся упаковочные отходы, непригодные к использованию транспортные средства, батареи, электрические и электронные отходы. Директивы требуют от стран-участниц создание законодательство в области сбора, повторного использования, рециркуляции и ликвидации этих потоков отходов. Также существует директива, устанавливающая четкие нормативы для захоронения отходов, которая запрещает определенные их типы и определяет цели для сокращения объемов биологически разлагаемых отходов. Другая недавно разработанная директива устанавливает ограничения уровней выбросов мусоросжигательных станций. 
Принципы законодательства ЕС по отходам выражены в двух основных директивах, а именно: в Рамочной директиве по отходам (РДО) (75/442/ЕЕС с поправками) и Директиве по вредным отходам (ВО) (91/689/ЕЕС). 

Обе директивы содержат общие определения отходов и вредных отходов, которые должны быть приняты всеми странами-участницами. Это существенный момент, поскольку лишь согласованные политики по предотвращению отходов и их сокращению могут быть эффективными. 
К другим целям относится сокращение отходов через введение чистых технологий и т.д,. и создание системы приоритетов для обработки отходов, где утилизация через повторное использование и рециркулирование должна быть предпочтительнее, нежели их ликвидация. Если ликвидация, такая как закапывание отходов, является единственным решением, то, по крайней мере, подобный вариант должен быть безопасным. 
Средством для реализации этих целей должен служить всесторонний подход через планирование организации сбора и удаления отходов, затрагивающий все так называемые потоки отходов и включающий отходы частных домов и предприятий. Более того, существуют требования о создании системы лицензий для людей, имеющих дело с утилизацией и ликвидацией отходов, и регистрационной системы для тех, кто вовлечен в сбор и транспортировку отходов. Также существуют требования о ведении учета и мониторинга/контроля за деятельностью по обработке отходов. 
Кроме того, Директива по вредным отходам содержит более жесткие нормы для лицензий и включает производителей отходов в схемы контроля и мониторинга. Существует особое запрещение о смешивании вредных отходов с другими отходами, а также требования, касающиеся упаковки и маркировки вредных отходов во время сбора, транспортировки и т.д.

3.2. Другие международные стандарты и лучшие примеры

(в стадии разработки) 

4. Цель и содержание политики проекта Акта по отходам
В настоящее время Казахстан сталкивается с растущей проблемой отходов. Эта проблема – негативный результат наличия богатых запасов минералов, газа и нефти. Проблема стоит особенно остро в отношении промышленных отходов, большинство из которых токсичны. 
Законодательная инициатива в области отходов была заморожена долгие годы. В 2003 г. Правительство издало проект поправки к действующему Закону № 160-I по охране окружающей среды от 15 июля 1997 г. Парламент изучил данный проект и определил необходимость дальнейшего совершенствования в целях соответствия международной практике, особенно правил ЕС по отходам. 
Поэтому проект Акта по отходам был разработан с помощью отдельных консультаций с внешними источниками в ходе визитов немецких и голландских парламентариев. Однако, определения комплексной проблемы, равно как и оценки влияния, не произошло в результате отсутствия систематических консультаций с заинтересованными сторонами в Казахстане. 
Несоответствие правил по стилю и деталям действующему Закону по охране окружающей среды выступило основной причиной предложения отдельного Акта по отходам. 

Упомянутая в пункте 3.1.2. Рамочная директива по отходам, несомненно, повлияла на законопроект. Кроме того, основой сопроводительного документа в Статье 33 проекта Акта, по всей видимости, послужила Стандартная транспортная накладная, являющаяся главным документом отгрузки отходов (см. Положение 259/93 о надзоре и контроле отгрузок отходов и Решение Комиссии 94/774). Однако, Положение об отгрузке отходов не стало дальнейшим «источником вдохновения» для Статьи 35 проекта Акта о трансграничном переносе отходов. Так, Статья 15 проекта Акта по ликвидации отходов не имеет ничего общего с основными правилами Директивы ЕС по захоронению отходов. 
Проект предложения Правительства также испытал влияния Закона ЕС. Примечательно, что основные принципы, такие как структура обработки отходов и понятие о планировании организации сбора и удаления отходов, отсутствуют. Проект особенно заинтересован в распределении задач между экологическими и здравоохранительными органами и включает следующие элементы:

· Отходы определяются без аспекта исключения . 
· Предупреждение отходов упоминается, но без приоритета по отношению к утилизации и ликвидации отходов, которые вообще не освещены.

· Очень расплывчатые требования к работнику касательно мониторинга, контроля качества и ведения записей без дальнейшего точного определения прав/обязанностей. Отсутствие специальных обязательств для других производителей отходов, таких как дома или предприятия.
· Требование о разработке процедур для санкционирования и функционирования учреждений по организации сбора и удаления отходов, включая транспорт, в котором указан «паспорт отходов». 

· Общая формулировка требования по использованию наиболее выгодных технологий.

· Создание государственного кадастра отходов. 

В итоге, закон не конкретизирует права и обязанности, поручая детальную разработку фактически всех основных правил. Закон как таковой не очень эффективен, поскольку неясно направление, и кто за что отвечает. Следующие части Накладной будут обращать внимание исключительно на проект Акта Парламента. 

5. Комментарии и рекомендации

Дальнейшие ссылки на Статью в проекте Акта сделаны на основе перенумерации проекта. Изначально, проект состоял из 49 Статей. Однако, встречались повторения номеров, как в случае 25 и 26, вследствие чего перенумерованная версия состоит из 55 Статей. 

5.1.Основные выводы

В целом, проект Акта отражает наиболее важные элементы двух Рамочных Директив по отходам. Структура организации сбора и удаления отходов, изложенная в Статьях 7 и 9, также как и требование о планировании организации сбора и удаления отходов и его основное содержание, описаны в Статье 9 и Статье 34.

Проект также определяет важные обязательства для держателей/владельцев отходов по самостоятельной обработке отходов или их передачи квалифицированному оператору (см. Статью 14). Более того, существуют правила касательно лицензий, надзора и ведения записей в Главах 7 – 9 Проекта. Эти правила отражают подход директив, а именно: различие между разрешением и регистрацией и возможность для надзора над производителями вредных отходов. 

С точки зрения совершенствования Соглашения о партнерстве и сотрудничестве, логично начать с рамочных директив, что должно обеспечить хорошую основу для дальнейшего включения других сфер, затрагиваемых правилами ЕС об отходах, такими, например, как директивы по потокам отходов (особенно отработавших масел) и директивы по их обработке, в частности, директива о захоронении отходов. 

5.2. Подробные комментарии 

5.2.1. Основные определения отходов и производителей отходов
В действительности, ключевой чертой политики ЕС по отходам является общее понятие отходов и вредных отходов. Принятие в Казахстане данного определения в полной мере отвечает интересам совершенствования Соглашения о сотрудничестве и партнерстве, к тому же, это не будет являться большой сложностью, поскольку определения в настоящем проекте Акта итак близки к указанным рамочным директивам. 
Однако, существуют определенные различия: проект Акта не содержит в себе концепции ЕС об отходах, особенно того, что держатель «выбрасывает, планирует выбросить или принуждаем к выбрасыванию». В законе отсутствует определение присущих отходам качеств, которое зависит от национального законодательства («принуждаем к выбросу») и конкретных выборов и действий людей  («выбрасывает или планирует выбросить»).

Директива содержит в Приложении 1 список типов затрагиваемых отходов, который был в дальнейшем разработан в принятом отдельно Европейском каталоге отходов. Однако, каталог имеет ограниченную правовую значимость: во-первых, он не исчерпывающ, а во-вторых, четко изложено, что вещество, включенное в каталог, не является отходом само по себе, поскольку оно становится отходом только при совершении акта выброса.
Относительное определение более пригодно для практической жизни, чем определения «отходы потребителя» и «отходы производства» в Статьях 1 (9) и (10) законопроекта. Эти последние определения спорны (например, как быть, когда что-то полностью или частично потеряло свои первоначальные качества?). 

С другой стороны, определение ЕС легко в применении. Единственная главная проблема интерпретации директивы – обязательно ли отходом является объект без экономической или коммерческой ценности. Европейский суд в Люксембурге, имеющий высшую силу в интерпретации всех законов ЕС, в некоторых конкретных случаях подтвердил, что объект может иметь экономическую или коммерческую ценность и все же входить в категорию отхода. Вывод Европейского суда можно рассматривать как подтверждение относительности концепции отходов: Отходы могут иметь ценность, но что, в итоге, играет определяющую роль так это то, как владелец оценит и обработает их.
Относительно второстепенный вопрос – различие между термином проекта Акта «собственник отходов» и термином директив «держатель отходов». Оба термина означают первоначального производителя отходов, а также человека, который имеет отходы в своем распоряжении, но термин «собственник отходов», кроме прочего, подразумевает также того, кто приобрел отходы, например, путем покупки, необязательно имея их в своем распоряжении. Термин же «держатель» охватывает любой случай владения, будь то право собственности, право пользования и т. д. 

Согласно директиве, определяющим является четкое распределение обязанностей «держателей» отходов по организации сбора и удаления отходов. Это не зависит от собственности или других формальных требований. Таким образом, понятие «собственник» выбрано не совсем удачно. Хорошая альтернатива может быть найдена в законодательстве Ирландии, реализующем директивы по отходам и содержащем очень четкое определение, которое охватывает к тому же и цель: «Держатель» означает (…) владельца, человека, отвечающего или имеющего в настоящее время отходы в распоряжении или контроль над ними».
5.2.2. Другие определения 

В Статье 1 законопроект определяет различные типы отходов, такие как «внутренние отходы», «исторические отходы», «безопасные отходы», «потребительские отходы», «производственные отходы», «биологические отходы» и т. д. Существуют несколько директив по особым типам отходов, таким как отработавшие масла, батареи, электрические изделия и упаковка. В целом, эти директивы определяют цели утилизации во избежание ликвидации
, а их различие проявляется в разграничении вредных и других отходов. Так, в Статье 31 проекта дано определение вредных отходов Рамочной директивы о вредных отходах. 

Возможно, что существуют особые местные требования для других специфических категорий, таких как биологические отходы (части которых уже определены Рамочной директивой). Однако, «безопасные» и «исторические» отходы являются терминами, использованными в проекте только один раз или же не использованными вообще, что наводит на мысль об их бесполезности. 
5.2.3. Общие принципы
Проект Акта, как упомянуто выше, суммирует ряд важных принципов рамочных директив. Может быть дано несколько замечаний о техническом выполнении. 

Преамбула проекта Акта, а также Статьи 7 и 9, должны содержать общий принцип, изложенный в Статье 4 Рамочной директивы об отходах, а именно: отходы должны быть утилизированы или размещены «без угрозы здоровью человека и без использования процессов или методов, которые могли бы причинить вред окружающей среде и, в частности, без риска причинения вреда воде, воздуху, почве, флоре и фауне…». Этот принцип имеет огромную политическую важность, поскольку определяет приоритет политики охраны окружающей среды над другими политиками, такими как индустриальное развитие. Европейский суд описал этот принцип следующим образом:

«Там, где есть вероятность степени рисков здоровью человека, институты (ЕС) могут принять защитные меры, не ожидая пока реальность и серьезность этих рисков станет очевидной»

Неясно, будет ли этот далеко идущий принцип включен в проект Акта. Необходимо сделать выбор и точно выразить его в проекте. Другими словами, если целями является ликвидация не только реальной опасности, но также простого риска, тогда это есть принцип предосторожности, который является признанным принципом правил ЕС по отходам.
5.2.4. Планирование организации сбора и удаления отходов 
Опыт стран-участниц ЕС показывает, что разработка планов по организации сбора и удаления отходов - нелегкая задача на всех уровнях: как на национальном, так и на региональном. В Статье 9 Проекта изложена основная идея содержания плана, но для проекта Акта в Статьях 10-13 рекомендуется добавить больше деталей по особым элементам, включение которых в планирование необходимо. 

Это особенно важно на более низких уровнях, там, где муниципальный план в стране-участнице может включать, например, следующее: Сбор оборудования (мусорные баки, транспортные средства), схемы транспортировки (транспортная логистика, расположение обрабатывающих заводов), переносные/сортировочные учреждения, типы обрабатывающих заводов (например, заводы по захоронению отходов, мусоросжигательные станции), деятельность по рециркуляции и схемы оплаты.
Рекомендуется иметь подобные списки субъектов (отвечающие условиям Казахстана), разработанные для региональных, муниципальных, а также на уровне держателей отходов. В отношении этой последней группы Статья 13 проекта Акта должна включать всех держателей, включая частные дома. Директивы только требуют, чтобы заводы по организации сбора и удаления отходов были учреждены органами власти, а не частным сектором.

Последний вопрос, касающийся планирования, - область планирования проект Акта касательно вредных отходов как предмет, отдельный от планирования других отходов, см. Статьи 9 и 34. Факт существования двух рамочных директив для этих двух типов отходов не должен означать разделение планирования. В идеале, для обеспечения устойчивости рекомендуется иметь координацию на основе одного инструмента планирования.

5.2.5.Делегирование полномочий подзаконных актов
Проект Акта предвидит число проблем, которые должны быть урегулированы в подзаконных актах на правительственном уровне или уровне местного управления. Несомненно, такой подход, при котором они превращаются в технические правила, которые зачастую должны быть отрегулированы, или в правила, которые должны соответствовать местным обстоятельствам, полезен. Хороший пример в этом отношении – Статья 29, касающаяся максимальной оплаты за организованную транспортировку отходов. Кстати, это положение особенно хорошо разработано, потому что четко определено, что должны решать местные исполнительные органы и на основе какого критерия.
Другие части проекта Акта содержат очень обширные и неопределенные полномочия, как, например, Статья 27 по контролю над отходами. Негативный эффект двойной: во-первых, есть риск, что разработки принципов, в особенности, прав и обязательств для людей или предприятий, попадают в зависимость от различных местных правил или что их трудно определить, поскольку они находятся уровнем ниже закона. Во-вторых, есть опасность, что местные организации не имеют адекватного руководства для выработки соответствующих правил. В лучшем, это вызывает задержку в составлении таких правил и может привести к неправильному выполнению. В худшем, правила вообще не будут выработаны. 
5.2.6.Права и обязанности для граждан и органов 

Директива определяет только важнейшие права и обязанности, необходимые для функционирования правил. Важным примером является требование о наличии запрета на вываливания или оставления отходов.

Важно помнить, что директивы не определяют всех правоотношений, возникающих между различными участниками процесса организации по сбору и удалению отходов. Проект Акта упоминает в Статье 19 одно такое правоотношение, а именно, что соглашение касательно транспортировки должно быть заключено между держателем отходов и их обработчиком
. Было бы целесообразно для эффективного применения иметь специальный Проект по другим правоотношениям. Примеры:
· При необходимости, особое обязательство для муниципальных и районных органов по предписанию или направлению домов и предприятий к соответствующим обработчикам отходов и учреждениям по отходам. Как было упомянуто выше, директива представляет запрет на сваливание и оставление, требуя доставку или обработку отходов, что и объясняет наличие обязательства компетентных органов.

Это также связано с общей ответственностью местных органов согласно Статьям 18 и 21 за организацию обработки отходов, но эти положения в сравнении с точки зрения индивидуальных домов/предприятий относительны. Статьи 18 и 21 определяют, что это обязательство касается только домашних/бытовых отходов, и особенно Статья 21 (1) определяет, что предприятия должны заботиться о своих собственных отходах. Ниже в пункте 5.2.7, это будет изложено подробнее.
· Должно быть указано, кто именно несет ответственность за отходы. В случае жилой застройки с жильцами, ответственность может лежать на владельце здания, равно как и в случаях одноквартирных домов и предприятий. Проект Акта может делегировать это подзаконным актам для выработки специального обязательства касательно, например, размещения отходов для их уборки работником службы вывоза отходов, а также требований касательно использования мусорных баков, мешков и т.п., и, возможно, даже сортировку отходов перед вывозом. Проект Акта может указывать в Статье 16 на такие незначительные элементы ежедневных обязательств, что будет служить руководством для соответствующих органов и, таким образом, способствовать беспрепятственному применению на практике.

· Проект Акта включает упомянутые соглашения транспортировки/вывоза домашних отходов, но могут быть и другие соглашения между сторонами процесса организации по сбору и удалению мусора. Это включает контракты между организациями по вывозу мусора и учреждениями по утилизации и ликвидации отходов, контракты между транспортировщиками и такими учреждениями, и льготные соглашения между государственными органами и частными обработчиками отходов. 
Контракты, относящиеся к сфере частного права, и директивы не определяют прямых требований. Это, с другой стороны, несомненно, усилило бы выполнение, при наличии обязательства для соответствующего государственного органа выработать руководство, не имеющего правовую силу, в отношении содержания этих различных контрактов, включая критерии эффективности, упоминаемые далее в 5.2.8. Конечно, необходимо будет проверить, нуждается ли частный сектор в подобном руководстве. Опыт других стран показывает, зачастую ответ положителен.
Проект Акта стимулирует другие разработки прав/обязательств. Таким образом, в конкретных случаях, Проект Акта устанавливает обязательства, которые соответствуют общим обязательствам директивы, но которые слишком общие по своим формулировкам. Одним из примеров является Статья 14 (2), касающаяся допустимых лимитов по обработке отходов, где ссылка сделана в общем на здоровье человека и окружающую среду. Рамочная Директива, например, в Статье 4 определяет такие широкие цели, которые, однако, национальному закону будет необходимо преобразовать в более реальные и конкретные. Другой пример высокой степени неопределенности – Статья 32 (3), касающаяся обязательств по отношению к сбору, хранению и т. д., где на ограниченную нормативную величину также повлиял тот факт, что положение не адресовано кому-то конкретно.

5.2.7.Дома и предприятия

Как было сказано в пункте 5.2.6, Статьи 16-21 должны означать, что организация по сбору и удалению отходов для предприятий не относится к ответственности государственного сектора. Это будет идти в разрез с Рамочными директивами по отходам, которые четко зафиксировали, что в целом обработка отходов– ответственность государственного сектора. Директивы не проводят различия между предприятиями и частными домами. Фактически, вся концепция планирования организации по сбору и удалению мусора подчеркивает всесторонний подход, который касается всех производителей отходов и где главный вопрос – вредны отходы или нет
?

Следовательно, Акт не может исключать предприятия. Другим вопросом является, конечно, то, что принцип «загрязнитель платит» может быть использован в таким образом, что бытовые отходы – это государственные расходы, в то время как отходы предприятия могут стать финансовой ответственностью отдельных производителей отходов. Проект Акта содержит принципы «загрязнитель платит», например, в Статьях 28 и 55. 
5.2.8. Критерии эффективности и контрактные процедуры

Критерии эффективности играют важную роль в контрактах о сборе и управлении другими отходами. Такие критерии могут касаться, например, частоты сбора отходов, объемов и типов отходов для сбора, объемов позволенной утечки отходов во время транспортировки, вместимости мест захоронений отходов и т.д. Их цели – описание в понятных терминах уровня сервиса, который должен обеспечить переработчик отходов. Если сервис не обеспечен, то другая сторона контракта обычно имеет право на применение таких санкций, как сокращенные оплаты или, в худших случаях, фактическое прекращение контракта.
Критерии эффективности особенно важны в тех случаях, где государственный сектор позволяет частным компаниям участвовать в обработке отходов. Основное предположение текста директив ЕС по отходам – это, как было упомянуто выше в пункте 5.2.7, принцип, что обработка отходов является общественной ответственностью. В этом отношении директивы не закрепляют за частным сектором особой роли. С другой стороны, директивы не исключают частного участия, что, в действительности, отвечает политике ЕС, нацеленной на улучшение условий подобного участия. Поэтому Акт имеет определенную силу, позволяя частным предприятиям функционировать в качестве обработчиков отходов. Критерии эффективности в контрактах между соответствующими органами и предприятиями будут гарантировать, что государственный сектор сохранит деньги. Критерии модельной эффективности должны быть разработаны и включены в контрактные инструкции, упомянутые в пункте 5.2.6. 
Заключение контрактов частных предприятий поднимает вопрос о процедуре их заключения. Основные элементы политики экономического интегрирования ЕС требуют, чтобы для обеспечения оптимальной конкуренции государственные контракты выдавались на тендерной основе. Поэтому тендерные процедуры являются нормой при выборе частных обработчиков отходов внутри ЕС.

Подобные тендерные процедуры должны использоваться только в случае заключения контрактов по отходам, если законодательство Казахстана планирует введение подобных процедур для других секторов. В таком случае может быть предусмотрена разработка правил касательно объявлений о тендере, использования последовательной и объективной предварительной оценки на соответствие техническим условиям и критерий на заключение договора и т.д. Иначе это не объяснит, почему заключение контракта в секторе отходов должно быть подвержено большей транспарентности и конкуренции, чем другие
. 
5.2.9. Отходы добывающих секторов промышленности

Проект Акта содержит в Статье 24 специальные правила для минеральной и нефтяной отраслей, что актуально для Казахстана. Положение Проекта Акта рассматривает различные аспекты обработки отходов в минеральной отрасли. По некоторым пунктам, таким как Статья 24 (4) и (5), неясно, кто является адресатом и какой будет правовой эффект. Также может возникнуть вопрос, есть ли запрещение на сжигание попутного нефтяного газа в Статье 24 (6), что остается за пределами проекта Акта, см. Статью 2 (2), которое исключает из проекта Акта «выброс загрязняющих веществ в воздух». 

Отдельно от директив по отработавшим маслам, пока еще нет
 каких-либо правил ЕС специально для минеральных отраслей. Однако, в действительности в решении Европейского суда были рассмотрены особые проблемы минеральных отраслей. В случае с-6/00 Европейский суд издал предварительное решение по некоторым вопросам, представленным Австрийским судом об  интерпретации директив по отходам. Это дело поставило вопрос: класть ли шлаки и золу в вышедшую из эксплуатации шахту, использующуюся для ликвидации или переработки отходов. Европейский суд пришел к выводу, что: 
«….важной характеристикой операции по утилизации отходов является то, что ее главная цель – извлечение пользы из отходов путем замещения ими обычно используемых материалов, что позволяет тем самым сохранять природные ресурсы….»
«….Складирование отходов в вышедшую из эксплуатацию шахту не обязательно является операцией по ликвидации  отходов (…..) Складирование должно рассматриваться путем индивидуального подхода для определения является ли данная операция операцией ликвидации или утилизации отходов (…) Такие складирования составляют утилизацию отходов, если ее основная цель – извлечение пользы от отходов путем замещения других материалов, которые бы использовались для этой цели».

Решения Европейского суда необязательны для Казахстана, но могут, как было проиллюстрировано выше, быть полезными инструкциями в понимании директив ЕС.
ПРИЛОЖЕНИЕ – ОСНОВНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ РАМОЧНЫХ ДИРЕКТИВ ЕС ПО ОТХОДАМ
Нижеизложенное является сокращенным текстом Справочника ЕС по законодательству охраны окружающей среды, ноябрь 2003. Справочник был разработан в рамках проекта PHARE для пользования стран-кандидатов (ЕвроПомощь/113417/D/SV/R20). 
А – Рамочная директива по отходам 

1. Директива устанавливает рамку для управления отходами в Сообществе. Основа данной директивы – стратегия Сообщества по отходам. Рамочная директива устанавливает структуру организации сбора и удаления отходов и требует от стран-участниц принять эту структуру в порядке приоритетности: 

· Предотвращение или сокращение производства отходов и их вреда;

· Утилизация отходов, включая рециркуляцию, повторное использование или переработку или использование отходов как источников энергии; и 

· Наконец, безопасная ликвидация.
Также, регулируя размещение и утилизацию отходов, директива требует от стран-участниц создать интегрированную и эффективную сеть станций по ликвидации отходов, подготовить и реализовать планы по организации сбора и удаления отходов с целью содействия самодостаточности в плане организации сбора и удаления отходов как Сообществу в целом, так и странам-участницам.

2. Основные обязанности стран-участниц 

2.1. Планирование

· Создать или назначить компетентные органы, отвечающие за выполнение директивы (Статья 6).

· Проследить, чтобы компетентные органы разработали планы по организации сбора и удаления отходов (Статья 7).
· Принять меры для:

· Предотвращения и сокращения количества произведенных отходов и их вреда; и

· Поощрение утилизации отходов, включая рециркуляцию, повторное использование или переработку и использование отходов в качестве источников энергии (Статья 3). 
· Создание интегрированной и эффективной сети станций по ликвидации отходов, учитывая наиболее выгодные технологии, не влекущие чрезмерных расходов, и там, где можно, наиболее выгодные технологии в соответствии с особыми целями (такими как самодостаточность в ликвидации отходов) (Статья 5).

· Применение принципа «загрязнитель платит» к ликвидации отходов для обеспечения того, чтобы расходы по ликвидации отходов были понесены производителем отходов или их держателем, который передает их для сбора или ликвидации (Статья 14). 

· Если должны быть сделаны освобождения от требований лицензий (в Статьях 9 и 10), то необходимо  принять общие правила, регулирующие эти освобождения, и обеспечить регистрацию операций по освобождению (Статья 11).

2.2 Регулирование 
· Гарантировать, чтобы отходы были утилизированы или ликвидированы без причинения вреда здоровью человека и без использования процессов или методов, которые бы могли повредить окружающей среде (Статья 4). 
· Запретить оставление, вываливание или бесконтрольную ликвидацию отходов (Статья 4).

· Предотвратить движения отходов, которые не соответствуют планам организации сбора и удаления отходов (Статья 7).

· Гарантировать, чтобы держатели отходов перерабатывали их либо с помощью служб по вывозу отходов, либо с помощью предприятия, которое выполняет операции по ликвидации или переработке, перечисленные в Приложении II, или чтобы они согласно директиве утилизировали или ликвидировали отходы самостоятельно (Статья 8).

· Требовать, чтобы учреждения и предприятия, которые выполняют ликвидационные операции (перечисленные в Приложении IIA) или утилизационные операции (перечисленные в Приложении IIB), получали лицензии в требуемой форме от компетентного органа (Статьи 9 и 10).
· Обеспечить, чтобы освобождения от требований лицензий были даны только в отношении утилизации или ликвидации отходов на месте производства, подверженного общим правилам и при соответствии условиям, касающимся защиты окружающей среды, вы- двинутым в Статье 4 (Статья 11).

· Гарантировать, чтобы учреждения или предприятия были зарегистрированы компетентным органом в случае, если:

· Они освобождены от требований лицензий (Статья 11); или

· Они собирают или транспортируют отходы на профессиональной основе или подготавливают отходы к ликвидации или утилизации от имени других, но без авторизации (Статья 12).

· Гарантировать, чтобы компетентные органы проводили периодические проверки учреждений и предприятий, выполняющих ликвидацию, утилизацию, сбор и транспортировку отходов или являющихся дилерами и брокерами в сфере отходов (Статья 13). 
· Требовать от учреждений и предприятий, которые выполняют операции по ликвидации или утилизации отходов, хранить определенную информацию и предоставлять ее компетентному органу (Статья 14).

Рамочная директива по вредным отходам
1. Основными целями этой Директивы, которая заменила Директиву 78/319/ЕЕС по токсичным и опасным отходам, являются введение точного и единого определения вредных отходов и содействие экологически приемлемому управлению вредными отходами, учитывая особую природу таких отходов. Ряд контролей, дополнительных к тем, что изложены в Рамочной директиве по отходам (75/442/ЕЕС), определен в отношении переработки и ликвидации вредных отходов. Список опасных отходов был разработан решением Комиссии 2000/532/ЕС. Данный список основан на Приложениях I, II и III Директивы по вредным отходам, которая перечисляет категории вредных отходов в соответствии с их природой или деятельностью по их производству, и которая также перечисляет компоненты и свойства, считающиеся вредными.
2.  Основные обязанности стран-участниц

2.1 Планирование 

· Обеспечить, чтобы компетентные органы разработали планы для организации сбора и удаления вредных отходов и сделали их доступными (Статья 6).

2.2 Регулирование 

· Обеспечить, чтобы учреждения или предприятия, которые выполняют утилизацию или ликвидацию вредных отходов, также должны были получать лицензию от компетентного органа согласно Статьям 9 и 10 Рамочной директивы по отходам (Статья 3).
· Если решено освободить определенные учреждения или предприятия, которые утилизируют отходы от требования по получению лицензии согласно Статье 10 Рамочной директивы по отходам, то необходимо (с согласия Комиссии)  принять общие правила для таких учреждений и предприятий и обеспечить, чтобы утилизация соответствовала Статье 4 этой директивы (Статья 3). 
· Требовать освобождения учреждений и предприятий от регистрации в компетентных органах (Статья 3).
· Требовать от производителей вредных отходов и учреждений и предприятий, транспортирующих вредные отходы, хранить определенную информацию и предоставлять ее компетентным органам (Статья 4).
· Там, где вредные отходы подвергаются транспортировке, гарантировать сопровождение идентификационной формой, содержащей детали, которые определены в соответствующих секциях стандартной грузовой накладной, приложенной к решению Комиссии 94/774/ЕС о Стандартной грузовой накладной, упомянутой в Положении Совета (ЕЕС) № 259/93 по Контролю и Надзору отгрузки отходов (Статья 5).
· Требовать, чтобы на каждом участке, где сваливаются вредные отходы, они бы записывались и идентифицировались (Статья 2).
· Требовать, чтобы учреждения и предприятия, которые ликвидируют, утилизируют, собирают или транспортируют вредные отходы, не смешивали разные категории вредных отходов или не смешивали вредные отходы с безопасными отходами, если иначе не установлено условием Статьи 4 Рамочной директивы по отходам и не получено разрешение (Статья 2).
· Там, где вредные отходы уже смешаны с другими отходами, веществами или материалами, гарантировать, чтобы там, где это технически и экономически оправдано и необходимо в соответствии со Статьей 4 Рамочной директивы по отходам, они были разделены, (Статья 2).
· Гарантировать, чтобы во время сбора, транспортировки и временного хранения, отходы были упакованы и маркированы надлежащим способом в соответствии с международными и европейскими стандартами (Статья 5).
· В непредвиденных случаях или в случае серьезной опасности, гарантировать, что вредные отходы контролируются таким образом, что они не представляют угрозы для населения или окружающей среды (Статья 7).
2.3 Мониторинг и применение закона

· Гарантировать, чтобы производители вредных отходов подвергались необходимым периодическим проверкам компетентных органов (Статья 4). 
· Гарантировать, что для вредных отходов проверки по сбору отходов и транспортных операций, сделанные в соответствии со Статьей 13 Рамочной директивы по отходам, также затрагивали происхождение и предназначение отходов (Статья 5).

� Наглядные упоминания  – это предложенная директива по организации сбора и удаления отходов добывающих отраслей промышленности, документ СОМ (2003) 319 от 2 июня 2003 г. Особенно важны для Казахстана будущие правила в этой сфере, которые будут содержать не только цели утилизации, но также особые правила для организации сбора и удаления отходов и безопасности.  


� Проект Акта не включает этот элемент, который находится в связи с обязательствами по управлению мусором или доставки его к обработчику, см. Статью 14 Проекта Акта. Запрет применяется в соответствии со Статьей 15(3) Проекта только в отношении полигонов (мест захоронений отходов). Запрет должен быть установлен как основное правило для всех ситуаций. Фактически, в своем текущем положении, запрет может пониматься как позволяющий только передачу отходов на свалки. Это вновь будет означать, что деятельность по утилизации отходов будет в действительности запрещена. 


� В этой связи, было бы полезно для выполнения, если бы Статья 19 также содержала основное требуемое содержание.


� Другой вопрос в том, что различия между домами и предприятиями появляются в конкретной обработке вредных отходов. В Ирландии на данный момент нет отдельного сбора вредных компонентов домашних отходов с территории частного сектора. Учреждения по приему обеспечивают прием определенных домашних вредных отходов, в то время как власти используют систему «Chemcar» (специально оборудованное транспортное средство) для подобных отходов. В Швеции Декрет о вредных отходах не действует, когда вредные отходы составляют часть домашних отходов. Каждый муниципалитет имеет полномочия на  решение, что вредные отходы частного сектора должны удаляться отдельно от других домашних отходов.


� В более широкой перспективе выполнения Соглашения о мире и союзе с ЕС общая инициатива о государственных контрактах была бы очень полезной. 


� См. предложение для директивы, упомянутой в сноске 1.





