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ИНФОРМАЦИОННО-АНАЛИТИЧЕСКАЯ СПРАВКА
Минприроды России о ходе лицензирования деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности
1. Развитие и состояние законодательства Российской Федерации в области лицензирования обращения с отходами
В целях реализации реформы по сокращению административных барьеров для бизнес-сообщества был принят Федеральный закон от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» (далее - Закон № 99-ФЗ), которым, несмотря на заявленные цели, задачи и критерии определения лицензируемых видов деятельности, из состава лицензируемых видов деятельности была исключена деятельность по транспортированию отходов.
Позже, учитывая противоречивую судебную практику, а также ряд позиций федеральных органов исполнительной власти о том, что транспортирование отходов невозможно без их сбора, в 2012 году был принят Федеральный закон от 26.06.2012 № 93-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее Закон № 93-ФЗ), которым из состава лицензируемых видов деятельности были исключены абсолютно все работы по сбору отходов.
Наряду с этим было предложено в целях стимулирования вовлечения отходов в хозяйственный оборот отменить лицензирование и работ по использованию отходов как сдерживающего развитие отрасли административного барьера.
В конце 2014 года в связи с негативными последствиями отмены лицензирования сбора, транспортирования, использования отходов I-IV классов опасности Правительством Российской Федерации было принято решение вернуться к лицензированию всех видов деятельности в области обращения с отходами, что и было реализовано путем принятия Федерального закона от 29.12.2015 № 458-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об отходах производства и потребления», отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации» (далее - Закон № 458-ФЗ).
Возврат системы лицензирования и ее совершенствование в рамках Закона № 458-ФЗ был выполнен в соответствии с пунктом 1.3. протокола заседания Совета Безопасности Российской Федерации от 20.11.2013 (поручение от 04.12.2013 № Пр-2844), которым предусматривалась задача по сохранению института лицензирования в области обращения с отходами и в соответствии с поручением Президента Российской Федерации от 26.04.2013 № Пр-929, которым предусматривалось совершенствование действующей системы лицензирования в области обращения с отходами.
В то же время возврат лицензирования всех видов деятельности с 01.07.2015 Законом № 458-ФЗ был предложен без переходного периода, целесообразность которого возникла позже в виду необходимости предварительного получения соискателем лицензии, лицензиатом иных документов, связанных с соблюдением лицензионных требований, предъявляемых к соискателям лицензий, лицензиатам, так как Закон № 458-ФЗ носит комплексный характер и затрагивает различные отрасли законодательства, включая обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения.
В связи с этим был принят Федеральный закон от 29.06.2015 № 203-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации».
В связи с этим согласно Закону № 458-ФЗ (в редакции Закона № 203-ФЗ) с 01.07.2015 вступил ряд положений, которыми предусмотрено, что:
лицензии на деятельность по обезвреживанию и размещению отходов I - IV классов опасности, выданные до 1 июля 2015 года, сохраняют свое действие до 01.01.2019. Юридические лица, индивидуальные предприниматели, имеющие лицензии на деятельность по обезвреживанию и размещению отходов I - IV классов опасности, вправе переоформить до наступления 1 июля 2019 года лицензии на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I - IV классов опасности;
юридические лица, индивидуальные предприниматели, осуществляющие деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации отходов I - IV классов опасности, обязаны получить лицензию на ее осуществление до 01.01.2016. После 01.01.2016 осуществление данной деятельности без лицензии не допускается.
В то же время к моменту принятия Закона № 458-ФЗ и вступления его отдельных положений в силу, а также к моменту принятия Закона № 203-ФЗ (в зависимости от даты принятия и вступления в силу Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», Законов № 99-ФЗ и № 93-ФЗ) индивидуальным предпринимателям и юридическим лицам были выданы следующие лицензии на деятельность в области обращения с отходами:

лицензии на деятельность по сбору, транспортированию, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности (срок действия 5 лет) - выдавались до дня вступления в силу Закона № 99-ФЗ;

лицензии на деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности (бессрочные) - выдавались со дня вступления в силу Закона № 99-ФЗ до дня вступления в силу Закона № 93-ФЗ;

лицензии на деятельность по обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности (бессрочные) - выдавались со дня вступления в силу Закона № 93-ФЗ до 30.06.2015.

Таким образом, законодателем однозначно определено, что индивидуальные предприниматели и юридические лица, осуществляющие в настоящее время деятельность по обезвреживанию и (или) размещению отходов I-IV классов опасности и у которых имеется лицензия на деятельность по обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности (выдавалась со дня вступления в силу Закона № 93-ФЗ), вправе ее переоформить до 01.01.2019 либо на основании части 6.1. статьи 22 Закона № 99-ФЗ, либо при наступлении случая, предусмотренного Законом № 99-ФЗ:
реорганизации юридического лица в форме преобразования, изменения его наименования, адреса места нахождения, а также в случаях изменения места жительства, имени, фамилии и (в случае, если имеется) отчества индивидуального предпринимателя, реквизитов документа, удостоверяющего его личность,

изменения адресов мест осуществления юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем лицензируемого вида деятельности

изменения перечня выполняемых работ, оказываемых услуг, составляющих лицензируемый вид деятельности.

При этом для индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих в настоящее время деятельность по сбору, транспортированию, утилизации (ранее называлась использование), отходов I-IV классов опасности, законодательно предоставлен переходный период (с 01.07.2015 по 01.01.2016) для получения или переоформления ранее выданных лицензий на деятельность по сбору, транспортированию, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности и лицензий на деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию и размещению отходов I-IV классов опасности на лицензии на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности.
2. О подготовке проекта постановления Правительства Российской Федерации по утверждению Положения о лицензировании деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV  классов опасности

Проект постановления Правительства Российской Федерации, которым утверждается Положение о лицензировании деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности, (далее – проект постановления) был подготовлен в сроки, установленные перечнем нормативных правовых актов в реализацию Закона № 458-ФЗ к протоколу совещания у Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 09.04.2015 № АХ-П9-24пр (II квартал) и поручением Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 21.04.2015 № АХ-П9-2808ГД (до 31.05.2015).

29.05.2015 проект постановления внесен в Правительство Российской Федерации (письмо №  06-08-07/12687).

25.06.2015 в Департаменте промышленности и инфраструктуры Правительства Российской Федерации проведено совещание с представителями Минприроды России, Минэкономразвития России, Минпромторга России, Минюста России и ФАС России, по результатам которого все замечания к проекту постановления были урегулированы.

02.07.2015 в Аппарат Правительства Российской Федерации направлен проект постановления, доработанный по результатам совещания в Аппарате Правительства Российской Федерации, состоявшегося 25.06.2015.

28.07.2015 в Минприроды России поступило на исполнение поручение Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 23.07.2015 № АХ-П9-5012, в соответствии с которым Минприроды России, Минфину России, Минэкономразвития России, Минпромторгу России, Минстрою России, ФАС России, Минюсту России поручено согласовать доработанный в Аппарате Правительства Российской Федерации проект постановления и внести его в установленном порядке.

21.08.2015 в целях исполнения поручения в Аппарат Правительства Российской Федерации был направлен согласованный Министерством проект постановления, а также позиции федеральных органов исполнительной власти на него, с просьбой провести совещание в Правительстве Российской Федерации по высказанным органами замечаниям (письмо № 06-08-09/19531).

16.09.2015 в Аппарат Правительства Российской Федерации  по его просьбе были досланы материалы к проекту постановления, приложенные к поручению Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 23.07.2015 № АХ-П9-5012 (письмо № 06-08-09/22521).

Перечень федеральных органов исполнительной власти, с которыми необходимо было согласовать проект постановления, был определен соответствующим перечнем нормативных правовых актов в реализацию Закона № 458-ФЗ к протоколу совещания у Заместителя Председателя Правительства Российской Федерации А.Г. Хлопонина от 09.04.2015 № АХ-П9-24пр.
Наряду с этим необходимо отметить, что постановление Правительства Российской Федерации, которым утверждено Положение о лицензировании деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности, вступило в силу лишь 15.10.2015, что сократило ранее предоставленный законом переходный период в 2 раза.
3. Системные проблемы при предоставлении государственной услуги по лицензированию деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности

3.1) Одним из требований получения лицензии является наличие санитарно-эпидемиологического заключения о соответствии санитарным правилам зданий, строений, сооружений, помещений, оборудования, которые планируется использовать для выполнения заявленных работ по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности (далее - заключение).

Выдача таких заключений осуществляется Роспотребнадзором на основании санитарно-эпидемиологических экспертиз, обследований, исследований, испытаний и токсикологических, гигиенических и иных видах оценок. Суммарный срок всех процедур (проведение экспертиз и выдача заключения) составляет до 60 дней.
Необходимость получения такого заключения обусловлена тем, что с 01.07.2015 вступили в силу изменения в статью 40 Федерального закона от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», предусмотренные Законом № 458-ФЗ.

При этом следует отметить, что изменения касались только приведения в соответствие с действующим законодательством наименования лицензируемого вида деятельности: деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению отходов I - IV класса опасности была заменена на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I - IV класса опасности.
Таким образом, с 01.07.2015 года у индивидуальных предпринимателей и юридических лиц была возможность, не дожидаясь вступления в силу Положения о лицензировании деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности, заблаговременно подать документы на получение заключения.

В то же время правоприменительная практика выдачи заключений Роспотребнадзором носит противоречивый характер, который связан с необходимостью получать заново заключения, которые ранее выдавались индивидуальным предпринимателям и юридическим лицам, осуществлявшим деятельность по сбору, транспортированию, утилизации (ранее называлось использование), обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности.

3.2) Согласно статье 15 Федерального закона от 04.05.2001 № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» приказ (распоряжение) лицензирующего органа о предоставлении лицензии на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I - IV классов опасности и сама лицензия имеют приложение, в котором указываются виды отходов I - IV классов опасности и виды деятельности, соответствующие этим видам отходов.
В соответствии с подпунктом «а» пункта 5 Положения о лицензировании деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I - IV классов опасности, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 03.10.2015 № 1062, для получения лицензии соискатель лицензии направляет лицензирующий орган, заявление, в котором указывает, в том числе, для работ по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I - IV классов опасности - перечень конкретных видов отходов I - IV классов опасности, содержащий их наименования, классы опасности и коды согласно федеральному классификационному каталогу отходов (далее – ФККО).
То есть Положением о лицензировании не предусматривается возможность выдачи лицензии на вид отходов, не внесенный в ФККО.

Конкретные виды отходов представлены в ФККО по наименованиям, а их классификационные признаки (происхождение, условия образования, химический и (или) компонентный состав, агрегатное состояние и физическая форма) и классы опасности - в кодифицированной форме по 11-значной системе.

Отходы в зависимости от степени негативного воздействия на окружающую среду подразделяются в соответствии с критериями, установленными Минприроды России, на пять классов опасности.
В настоящее время действуют критерии отнесения опасных отходов к классу опасности для окружающей природной среды, утвержденные ещё в 2001 году (приказ МПР России от 15.06.2001 № 511, не подлежал государственной регистрации согласно письму Минюста России от 24.07.2001 № 07/7483-ЮД). 

За 14 лет действия критериев совершенствовалось законодательство в области обращения с отходами (основные изменения были внесены Федеральным законом от 30.12.2008 № 309-ФЗ «О внесении изменений в статью 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» и отдельные законодательные акты Российской Федерации»), в то время как правоприменение данных критериев доказало невозможность проведения на их основе достоверных исследований опасных свойств отходов, соответствующих международной практике.

Правовая норма о принятии Минприроды России нового приказа была установлена ещё в 2008 году в связи с принятием Федерального закона от 30.12.2008 № 309-ФЗ «О внесении изменений в статью 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» и отдельные законодательные акты Российской Федерации» и внесением изменений в Положение о Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 29.05.2008 № 404 «О Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации».

Однако на протяжении более 4-х лет разработанный в установленном порядке Минприроды России приказ об утверждении критериев не удаётся по ряду причин зарегистрировать в Минюсте России.

Заключительный раз приказ по итогам общественных обсуждений был утвержден Минприроды России 4 декабря 2014 года (приказ № 536) и направлен 10.12.2015 в Минюст России на государственную регистрацию. Все необходимые процедуры, связанные с подготовкой, общественными обсуждениями, оценкой регулирующего воздействия по приказу были проведены в установленном порядке. Однако процедура его государственной регистрации была приостановлена Минюстом России по причине возникновения новых замечаний от металлургических компаний (ОАО «ГМК Норильский никель», НП «Русская Сталь», ОК «Русский алюминий»). На дату 07.12.2015 приказ № 536 находится на государственной регистрации в Минюсте России с 10.11.2015.

Вместе с тем ФККО формируется на основе информации о классификационных признаках и классах опасности конкретных видов отходов, представляемой хозяйствующими субъектами в территориальные органы Росприроднадзора при подтверждении в установленном порядке отнесения видов отходов к конкретному классу опасности.
Хозяйствующие субъекты обязаны подтвердить отнесение данных отходов к конкретному классу опасности в порядке, установленном федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области охраны окружающей среды (статья 14 Федерального закона от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления»).

05.12.2014 Минприроды России утвержден соответствующий приказ № 541, который предусматривает 2 подхода по отнесению отходов к конкретному классу опасности:

- на основании сведений, содержащихся в ФККО и банке данных об отходах, формируемых Росприроднадзором, либо,

- при отсутствии вида отходов в ФККО и БДО, на основании Критериев отнесения отходов к I-V классам опасности по степени негативного воздействия на окружающую среду, утвержденных Минприроды России (приказ № 536);

Приказ № 541 был направлен 10.12.2014 вместе с приказом № 536 на государственную регистрацию в Минюст России. Однако регистрация приказа 
№ 541 была приостановлена из-за вопросов по приказу № 536. При этом по приказу № 541 не поступило ни одного замечания. На дату 07.12.2015 приказ № 541 также, как и приказ № 536, находится на государственной регистрации в Минюсте России с 10.11.2015.
Таким образом, длительность включения вида отходов в ФККО обусловлена:

- необходимостью проведения процедур общественных обсуждений и государственной регистрации в Минюсте России приказа Росприроднадзора о дополнении ФККО (срок проведения процедур около 2 месяцев);

- неполнотой материалов, поступающих от хозяйствующих субъектов, с характеристиками видов отходов, которые необходимы для его кодирования при включении в ФККО;

- необходимостью по видам отходов проведения проверки всех опасные свойства, и необходимых лабораторных и экспертных оценок;

- отсутствием вступивших в силу приказов Минприроды России «Об утверждении Критериев отнесения отходов к I-V классам опасности по степени негативного воздействия на окружающую среду» и «Об утверждении Порядка отнесения отходов I-IV классов опасности к конкретному классу опасности».

На сегодняшний день в ФККО включено 1075 конкретных видов отходов, типовыми из которых являются 160 видов отходов, характерных более чем для 90% образователей отходов.

В настоящее время ФККО утвержден приказом Росприроднадзора от 18.07.2014 № 445 и дополняется Росприроднадзором на регулярной основе.

На дату 07.12.2015 в ФККО включено 1075 видов отходов (приказ Росприроднадзора от 18.07.2014 № 445, в ред. приказов Росприроднадзора от 28.04.2015 № 360, от 20.07.2015 № 585).
30.11.2015 в Минюсте России зарегистрирован очередной приказ Росприроднадзора от 22.10.2015 № 841 «О внесении изменений в ФККО» с дополнением 195 видами отходами (регистрационный номер 39896, опубликован 02.12.2015 на официальном интернет-портале правовой информации http://www.pravo.gov.ru), который вступит в силу с 11.12.2015.

Новый проект приказа «О внесении изменений в ФККО», который дополнит ФККО 163 видами отходов, находится на регистрации в Росприроднадзоре, после чего будет направлен в Минюст России.

На 04.12.2015 в Росприроднадзоре и подведомственной ему организации ФБУ «ФЦАО» на рассмотрении находится около 50 тысяч заявлений для подтверждения отнесения отходов к конкретному классу опасности для окружающей среды, как включенных, так и не включенных в ФККО для его пополнения.

4. Текущее состояние работ по предоставлению лицензий на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности

4.1) В настоящее время с 03.11.2015 по 06.01.2016 на сайте regulation.gov.ru для общественных обсуждений размещен проект приказа Минприроды Росси «Об утверждении Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по предоставлению государственной услуги по лицензированию деятельности по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности».

Длительность процедуры общественных обсуждений и последующее направления указанного проекта приказа Минприроды России на заключение в Минэкономразвития России, срок подготовки которого не менее 30 дней, позволяет принять данный приказ только в I квартале 2016.
4.2) По оценке Росприроднадзора общее количество заявителей на выдачу и переоформление лицензий на деятельность по сбору, транспортированию, обработке, утилизации, обезвреживанию, размещению отходов I-IV классов опасности составляет порядка 20 000 (16000 соискателей, 4000 лицензиатов, которым необходимо переоформить действующую лицензию).

При этом по состоянию на 03.12.2015 можно привести следующие показатели:

9% - количество поступивших в Росприроднадзор заявлений на выдачу и переоформление лицензий с момента вступления Положения о лицензировании в законную силу;

0,3% - выдано лицензий от общего ожидаемого количества соискателей;

0,5% - переоформлено лицензий от общего ожидаемого количества лицензиатов, которым необходимо переоформить лицензию;

2,9% - выдано лицензий от количества обратившихся соискателей;

5,8% - переоформлено лицензий от количества обратившихся лицензиатов, которым необходимо переоформить лицензию.

Около 90 % заявителей еще не обращались в адрес территориальных органов Росприроднадзора с заявлением о предоставлении или переоформлении лицензии. При этом в ряде субъектов подача таких заявлений вообще не зафиксирована. Так в Еврейской автономной области, Республиках Тыва, Бурятия, Дагестан, Ингушетия не подано ни одного заявления.
Срок предоставления Росприроднадзором государственной услуги по лицензированию деятельности составляет до 45 рабочих дней со дня приема заявления о предоставлении лицензии и прилагаемых к нему документов (30 рабочих дней для переоформления лицензии).

Таким образом, принимая во внимание порядок и сроки лицензирования, оставшиеся 90 % заинтересованных лиц (14700 соискателей, 3600 лицензиатов) получить лицензию не успевают до 01.01.2016 в установленном порядке и будут вынуждены приостановить свою деятельность, а в случае невозможности такого приостановления осуществлять ее с нарушением закона.

