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Тема вторичных ресурсов уже успела набить оскомину, тем не менее вопрос остается открытым: 
существует ли необходимость правового регулирования сферы обращения с ВМР, и если да, 
то необходим ли специальный закон или это следует сделать в рамках закона № 89-ФЗ?

Законопроект о внесении изме-
нений в закон № 89-ФЗ в ча-
сти регулирования обращения 
с вторичными ресурсами уже 
подготовлен Минпромтор-

гом России и внесен в Правительство 
РФ. Однако подготовленный проект 
едва ли вносит определенность в по-
нятийный аппарат данного закона, а 
возможно, и создает дополнительные 
риски для работы отрасли обраще-
ния с отходами в целом. Но если ле-
карство бесполезно или даже вредно, 
стоит ли его принимать?

В процессе работы над законопро-
ектом трансформировалось опреде-
ление понятия «вторичные ресур-
сы». Согласно текущей редакции 
законопроекта вторичные ресур-

сы – это сырье, полученное в резуль-
тате обработки отходов, в состав ко-
торых входят полезные компоненты, 
захоронение которых запрещается.

Среди бизнес- и экспертного со-
общества мнения о способах регу-
лирования обращения с вторичными 
ресурсами разделились в диапазоне 
от отсутствия необходимости како-
го-либо регулирования данной сфе-
ры до необходимости создания от-
дельного федерального закона о 
регулировании в области вторичных 
ресурсов. Давайте разберемся. Есть 
ли вообще пробел в правовом регу-
лировании? Может быть, проблемы 
не существует или, как это часто бы-
вает, она кроется в правопримени-
тельной сфере и не требует специ-

ального регулирования на уровне 
закона?

Что такое вторичные (материаль-
ные) ресурсы? На практике мы назы-
ваем вторичными ресурсами (многие 
также используют термин «вторич-
ное сырье») вещества и материалы, 
которые можно повторно вовлекать 
в оборот, то есть это пластиковая и 
стеклянная тара, бумага (макулатура), 
лом цветных и черных металлов, ре-
зина, текстиль, аккумуляторные бата-
реи, электронные изделия и т. д.

Законодательство Российской Фе-
дерации не содержит определения 
понятия «вторичные (материальные) 
ресурсы», однако такое определение 
мы можем найти в ГОСТ 30772-2001. 
«Ресурсосбережение. Обращение с 
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отходами. Термины и определения» 
и ГОСТ Р 54098-2010. Ресурсосбере-
жение. Вторичные материальные ре-
сурсы. Термины и определения», ко-
торые не являются нормативными 
правовыми актами. Оба докумен-
та рассматривают вторичные ресур-
сы как отходы производства и по-
требления, в отношении которых 
существует возможность и целесо-
образность повторного использова-
ния непосредственно или после до-
полнительной обработки.

Юридически все упомянутые 
ценные фракции – это товары по-
сле утраты ими потребительских 
свойств, и в соответствии с законо-
дательством они являются отходами 
и перечислены в Федеральном клас-
сификационном каталоге отходов 
(ФККО), утвержденном приказом 
Росприроднадзора РФ от 22.05.2017 
№ 242. Но и здесь не все однозначно: 
какими именно отходами? Статья 1 
закона № 89-ФЗ закрепляет несколь-
ко понятий: «отходы производства и 
потребления», «ТКО» и «отходы от 
использования товаров». Так к ка-
ким отходам относится перечислен-
ное? Или при определенных обстоя-
тельствах эти вещества (материалы, 
сырье, ресурсы) могут вовсе не от-
носиться к отходам? Если это так, 
то кто имеет право решать в каждом 
конкретном случае, что является от-
ходом, а что таковым не является?

Да, действительно, то, что обра-
зуется в производственном процес-
се помимо целевой продукции и эф-
фективно вовлекается предприятием 
в хозяйственный оборот повторно, 

 фактически не является отходами. 
Иногда для таких веществ и матери-
алов используется термин «побочная 
продукция». Так, согласно приказу [1] 
к побочной относится продукция, по-
лучаемая одновременно с основной, 
то есть сопутствующая выпуску основ-
ной продукции, например солома (по-
лова), стебли кукурузы, корзинки под-
солнечника, ботва свеклы, капустный 
лист, навоз (помет), волос и шерсть, 
перо, пух, миражные яйца и т. д.

В отношении обращения с такими 
веществами, как навоз, Министер-
ством природных ресурсов и эколо-
гии России были даны разъяснения 
в письме [2], гласящем, что отнесе-
ние веществ (материалов), образую-
щихся в результате производствен-
ной деятельности на предприятии, к 
отходам должно осуществляться на 
основании и в соответствии с устав-
ной, проектной, технологической и 
иной документацией предприятия. 
Кроме того, такие вещества (мате-
риалы) при наличии технических 
 условий, технологического регла-
мента могут быть реализованы в ка-
честве продукции для производства 
работ, оказания услуг или производ-
ства новой продукции.

В правоприменительной практике 
многие производители успешно ис-
пользуют свою «побочную продук-
цию» в качестве вторичного сырья 
(материалов, полуфабрикатов), не 
считая ее отходами, или продают в 
качестве сырья (продукции) на рынке. 
Позицию, изложенную в упомянутом 
письме Минприроды России, можно 
по аналогии распространить на иные 

вещества или материалы, образую-
щиеся в результате производствен-
ной деятельности на предприятии. 
Почему такая позиция интересна? 
Потому что согласно приведенному 
письму Минприроды России в слу-
чае отнесения веществ и материа-
лов к продукции и (или) их исполь-
зования в качестве промежуточных 
(побочных) продуктов для собствен-
ных нужд требования природоох-
ранного законодательства, включая 
требования к получению лицензии 
на деятельность по сбору, транспор-
тированию, обработке, утилизации, 
обезвреживанию, размещению отхо-
дов I–IV классов опасности, оформ-
лению паспортов, разработке проек-
тов нормативов образования отходов 
и лимитов на их размещение, расчету 
и внесению платы за негативное воз-
действие на окружающую среду, на 
них распространяться не будут.

Тем не менее не все так просто. 
У таких документов, как письмо ор-
гана исполнительной власти, есть су-
щественный недостаток – они не яв-
ляются нормативными правовыми 
актами и не становятся обязательны-
ми к исполнению всеми участниками 
правоотношений. Письмо – это хоть 
и официальное, но всего лишь мне-
ние, а оно в любой момент может по-
меняться. Контролирующий же орган 
власти, такой как Росприроднадзор 
РФ, в своей деятельности обязан ру-
ководствоваться прежде всего зако-
ном, и согласно закону № 89-ФЗ – ос-
новному нормативному правовому 
акту, регулирующему сферу обраще-
ния с отходами, – вещества или пред-
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меты, образованные в процессе про-
изводства, являются не чем иным, как 
отходами, поименованными в ФККО.

Юристы – люди упрямые и, ссыла-
ясь на определение «отходов произ-
водства и потребления», указанное в 
ст. 1 закона № 89-ФЗ, непременно об-
ратят внимание на то, что согласно 
этому определению отходы – это не 
любые вещества и предметы, образо-
ванные в процессе производства, вы-
полнения работ, оказания услуг или 
в процессе потребления, а только те 
из них, которые удаляются, предна-
значены для удаления или подлежат 
удалению. Однако закон не определя-
ет понятия «удаление», и нам остает-
ся лишь предполагать и ссылаться на 
разъяснения регулятора (являющие-
ся всего лишь мнением), что до завер-
шения технологического процесса ве-
щества и предметы, используемые в 
таком процессе, следует рассматри-
вать как сырье, материалы, полуфа-
брикаты и проч., которые продолжа-
ют использоваться и, таким образом, 
не удаляются, не предназначены для 
удаления и не подлежат удалению, 
следовательно, не могут рассматри-
ваться как отходы. Такие сырье, ма-
териалы, полуфабрикаты и проч. со 
ссылкой на Федеральный закон от 
27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом 
регулировании» можно рассматри-
вать как продукцию, поскольку со-
гласно указанному закону продукци-
ей является результат деятельности, 
представленный в материально-ве-
щественной форме и предназначен-
ный для использования в хозяйствен-
ных или иных целях. Таким образом, 
именно невозможность использова-
ния свидетельствует о том, что рас-
сматриваемый материал или веще-
ство являются отходами.

Итак, подведем краткий итог: 
Dura lex sed leх (закон суров, но это 
закон). Во-первых, законодательство 
об отходах содержит определение 
понятий «отходы производства и по-
требления», «ТКО» и «отходы о ис-
пользования товаров». Весьма неод-
нозначное разграничение этих трех 
понятий мы оставим для отдельно-
го размышления, однако ни в одном 
из них не написано ни слова о «вто-
ричном сырье» или «вторичных ре-
сурсах», закон не содержит опреде-
ления таких понятий. Во-вторых, в 

правоприменительной практике с 
переменным успехом используют-
ся вещества, предметы и материалы, 
образованные в процессе производ-
ства, в качестве вторичных ресурсов 
(сырья, побочной продукции). Успех 
переменный в том смысле, что в от-
дельных случаях контролирующий 
регулятор не соглашается с мнением 
образователя таких веществ или ма-
териалов и рассматривает последние 
иначе как отходы, привлекая образо-
вателя таковых к ответственности.

Так требуется ли законодательное 
разграничение закрепленного в зако-
не понятия «отходы» и используемо-
го на практике понятия «вторичные 
ресурсы»? Однозначно да. Это един-
ственный способ восполнить пробел 
и внести определенность в рассма-
триваемые отношения, устранив воз-
можность двоякого толкования за-
кона и необходимость доказывать в 
суде очевидное в случае привлечения 
к ответственности. Что еще помимо 
понятия «вторичные ресурсы» тре-
бует определения в законе? Посколь-
ку одни и те же вещества и материалы 
в определенных случаях будут рас-
сматриваться в качестве отходов, а в 
других – в качестве вторичных ресур-
сов, необходимо урегулировать в за-
коне момент их возникновения и спо-
соб определения таких материалов в 
качестве ВМР или отходов.

Также очевидно, что указанные по-
нятия должны быть разграничены не 
иначе как в законе № 89-ФЗ, посколь-
ку создание отдельного федерально-
го закона для указанных целей – аб-
сурдное решение с точки зрения как 
юридической техники, так и здраво-
го смысла. Здесь нет самостоятель-
ной сферы регулирования, требую-
щей отдельного федерального закона. 
Мы говорим об одних и тех же веще-
ствах и материалах, которые в одних 
случаях называем отходами, а в дру-
гих – вторичными ресурсами.

Отдельного рассмотрения заслу-
живает вопрос о том, не окажет ли 
регулирование обращения с вторич-
ными ресурсами негативного влия-
ния на сферу РОП. Ответ на данный 
вопрос кроется в содержании от-
ветственности производителей. Та-
кая ответственность согласно п. 1 
ст. 24.2 закона № 89-ФЗ заключается 
в «обеспечении выполнения норма-

тивов утилизации», но не в «утилиза-
ции» отходов от использования това-
ров. Правовое регулирование сферы 
РОП, как мы знаем, ориентировано 
на установление нормативов утили-
зации для каждой группы товаров, 
причем такие нормативы рассчиты-
ваются исходя из количества выпу-
щенных в обращение товаров, а не из 
количества образованных отходов (!). 
Таким образом, если мы рассматри-
ваем вторичные ресурсы как сырье, 
которое поступает повторно в про-
изводственный цикл для изготовле-
ния продукции (товаров), то какой 
здесь риск для системы РОП? ВМР – 
это те ресурсы, которые образуются 
в технологическом процессе и юри-
дически являются отходами произ-
водства. РОП распространяется, ско-
рее, на сферу обращения с отходами 
потребления, поскольку закон уста-
навливает такую ответственность в 
отношении товаров, выпущенных в 
обращение и затем потерявших по-
требительские свойства.

Таким образом, в случае введения 
в законодательство понятия «вто-
ричные ресурсы» и разграничения 
этого понятия с понятием «отходы» 
не существует никакой угрозы для 
системы РОП. Зато существует воз-
можность для предприятий сокра-
тить издержки на лицензирование, 
паспортизацию, разработку ПНОЛР, 
а также на внесение ПНВОС в отно-
шении тех ресурсов, которые не яв-
ляются отходами, а могут эффек-
тивно использоваться повторно, что 
само по себе будет являться стиму-
лированием вовлечения ВМР в обо-
рот, а также позволит справедливо 
расценивать деятельность по обра-
щению с вторичными ресурсами не 
как нарушение законодательства об 
отходах, а как ответственное приро-
допользование.   
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