Urad vlady Ceské republiky
LEGISLATIVNI RADA VLADY CESKE REPUBLIKY

PRACOVNI KOMISE PRO HODNOCENI DOPADU
REGULACE (RIA)

\[Praze 10. 8. 2016
Cj. OVA: 941/16

Stanovisko

k navrhu zakona o odpadech a o0 zméné nékterych zakonu (zakon o odpadech)

l. Uvod
Névrh zakona je pfedkladan v rdmci Planu legislativnich praci viady na rok 2016.
Hlavni divody jsou dle predkladatele nasledujici:

- oblast odpadového hospodarstvi nebude pfedmétem jediného zakona, ale bude rozdélena,
a to na zakon o odpadech a zakon o vybranych vyrobcich s ukon&enou Zivotnosti.
Duvodem jsou zejména specifika problematiky vyrobkd s ukon&enou zivotnosti, ktera se
v mnoha ohledech vymyka systematice zakladniho odpadového rezimu (zejména rozSifena
odpovédnost vyrobce, zpétny odbér);

- platny zakon z roku 2001 jiz nevyhovuje sou€asnym legislativné-technickym pozadavkim
(napfiklad ve véci upravy prestupka).
Zakladem pro pfipravu navrhovaného zakona byl vécny zamér zakona o odpadech, ktery byl
schvalen usnesenim vlady ze dne 18. kvétna 2015 ¢&. 368.

Il. Pfipominky a navrhy zmén

Hodnoceni dopadu regulace je zpracovano pro jednotlivé oblasti jako dil¢i analyza dle Obecnych
zasad. Hodnoceni dopadUl regulace tak obsahuje 18 dil€ich analyz. Predkladatel do textu zaradil
obsah na str. 120, coz vyrazné ulehCuje orientaci v textu.

Problémy spolecné pro celkovy text jednotlivé dilCi analyzy:

- chybi ex-post vyhodnoceni existujici regulace. Novy zakon je prfedkladan bez vyhodnoceni
fungovani zakona €. 185/2001 Sb., o odpadech, ktery proSel nékolika novelami; pravé toto
vyhodnoceni ma ukazat a dolozit problémy a jejich naklady/dopady, které je tfeba novym
zakonem vyresit;
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- analyza problému uvadi obecna tvrzeni, zpravidla Zadné kvantitativni Udaje, je tedy
v zasadé nemozné poznat, jaky problém ma byt vliastné vyfeSen, jaky je jeho rozsah a jaké
jsou jeho projevy/dopady, v éem spocivaji jeho pri€iny; problém je ¢asto popisovan slovy
.-..mZe dochazet k ...“ v popisu problému zpravidla neni uvedeno, zdali viibec k danému
problému dochazi, jak Casto €i v jakych specifickych situacich, s jakymi alesporn kvalitativné
popsanymi dusledky; v mnoha pfipadech proto neni ziejmé, ze dany problém, ktery ma

- zakon resit, vibec existuje; komise RIA se sice subjektivné priklani k ndzoru, ze ve
vétSiné pripadl se jedna o realné problémy, zprava RIA vSak vtomto ohledu vzbuzuje
znacné pochybnosti;

- varianta 0 a 1, argumenty sméfuji k varianté 1

- vyhodnoceni dopadl rtznych variant je shrnuto v tabulce porovnani nakladd a pfinosu,
vyuzivajici ordinélni stupnice s 5 stupni. Naklady a pfinosy jsou zde (zpravidla) hodnoceny
hvézdiCkou na Skale 5 stuprit, pficemz hodnoceni nakladlii a pfinosu je pfifazeno
arbitrarné, bez analyzy problému minulého obdobi a dokumentace efektli na konkrétnich
pfikladech.

- Odpad, vedlejsi produkt a stav, kdy odpad pirestava byt odpadem

RIA nepodava ani ilustrativni charakteristiku rozsahu problém0 s vyuzitim pfikladd praxe.
U dopadl pfedkladatel obecné zminuje narGst administrativnich nakladd u podnikatell i organt
vefejné spravy, ovSem bez pokusu podrobnéjsi charakteristiky alespori v podobé indikativnich
prikladl. Pro vypoCet Ci alespon kvantitativni odhad administrativnich naklad existuje bézné
pouzivana metodika a neni zfejmé, proc ji zpracovatel nepouzil a naklady nespocital.

U pfinosli jsou zminovana vyznamna rizika poSkozeni zZivotniho prostfedi v disledku snahy
0 obchazeni odpadového rezimu. V textu jsou podany minimalni informace s argumentem, Ze je
nelze zverejfiovat, protoZe se jedna o neukon&ena Fizeni.

- Zakladni povinnosti

Plivodce odpadu — zména definice

Jako hlavni problém je uvadéna skute€nost, Ze Ceska legislativa nepovazuje nepodnikajici fyzickou
osobu za plvodce odpadu.

Popis problému i charakteristika variant jsou obecné, predkladatel preferuje variantu 1, jejiz popis
je dosti nesrozumitelny:

»Stanoveni, ze puvodcem odpadu je kazdy, pfi jehoz Cinnosti vznika odpad, tedy i nepodnikajici
fyzicka osoba. Plvodce odpadd, ktery je nepodnikajici fyzickou osobou bude mit pouze zakladni
povinnosti ve vztahu k jim produkovanému odpadu, které budou odpovidat povinnostem, které pro
fyzickou nepodnikajici osobu vyplyvaji jiz ze sou€asné legislativy. Pro nepodnikajici fyzické osoby
proti stavajicimu stavu nedochazi ke zméné.“ Z textu RIA tedy pfimo vyplyva, Ze toto ustanoveni je
bud zbyte€né (nedojde-li ke zméné v postaveni nepodnikajicich fyzickych osob, které je
povaZzovano za hlavni problém) nebo je tvrzeni v RIA nepravdivé.

Pdvodce odpadu — zafazovani odpadu

Jako problém je uvedena uloha obci s rozsSifenou plsobnosti pfi zafazovani do kategorie odpada,
jejichz uloha by méla byt nové eliminovana a tim uspofeny jejich administrativni naklady.
Predkladatel uvadi propocet téchto nakladu.
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Povolovani k provozovani zafizeni

Stanoveni doby, na kterou je vydavan souhlas s provozem zafizeni, je v sou€asné dobé zcela na
spravnim uvazeni krajskych uradl. Predkladatel navrhuje variantu s feSeni v podobé specifikace
podminek (varianta 2). Uvadi administrativni naklady pro jednotlivy pfipad, na jeden krajsky urad
pfipada pfiblizné 570 povoleni za kalendarni rok.

Vzorkovani a zkousky odpadu

Popis problému dle predkladatele: ,V souCasné dobé je prFistup jednotlivych subjektd, které
provadéji vzorkovani, zna¢né odliSny, coz vede také ke zcela odliSnym vysledkim pfi laboratornim
hodnoceni vlastnosti odpadi atim muaze dojit k rozdinému vysledku zafazeni kvalitativné
shodného dopadu. V dusledku toho muze dojit k ohrozeni Zivotniho prostfedi a zdravi a také ne
zcela rovnym podminkam pro jednotlivé povinné subjekty (nerovné postaveni podnikatelskych
subjektt na trhu), nebot zafazeni odpadu ovliviiuje vySi nakladd na nakladani s nimi. Pokud
nebudou zékonem jasné nastavena pravidla, tak kontrolni organy nemohou plné vyuZzit sankci (tzn.
neni mozné pouZzit nelegislativni feseni).

Data a informace o poctech pfipadu, kdy muzZe dojit k ohroZeni Zivotniho prostfedi a kolika
subjekti se problém dotyka, nema ministerstvo ani jina instituce k dispozici.”

Reseni dle predkladatele: ,ukotveni povinnosti tykajicich se vzorkovani pfimo v zakoné& a jednom
provadécim pravnim predpise, ¢imz bude zajiSténa odbornost a jednotnost pozadavku kladenych
na fyzické osoby, které budou provadét odbéry vzorki a jednotnost provedeni laboratornich
zkouSek a ekotoxikologickych a mikrobiologickych testd a to v akreditovanych laboratorich
(**, protoze pfedpokladame mirné zvySeni znalosti).

Vlastni feSeni spociva (alespon tak Ize vyvodit ze srovnavaci tabulky) z povinnosti absolvovat
Skoleni. Pak si ovSem muzeme polozit otazku, jak funguje systém akreditaci laboratofi a zda je
efektivni zlepSovat jeho fungovani podrobnéjs imi pfedpisy jednotlivych postupd.

- Povinnosti pfi jednotlivych zpisobech nakladani s odpadem

Sbér odpadu — mobilni zafizeni

Predkladatel zavadi omezeni a pfisnéjSi regulaci pro provozovatele mobilnich zafizeni.

Poijisténi odpovédnosti za Skodu

Predkladatel zavadi povinnost pojisténi odpovédnosti za Skodu pro provozovatele zafizeni pro
nakladani s odpadem.

Obchodovani s odpady

Predkladatel zavadi omezeni obchodovani s odpady.

V této Casti predkladatel zavadi dodate¢né povinnosti pro podnikatelské subjekty

- Povinnosti pfi prepravé odpadu
- Povinnosti pfi nakladani s vybranymi druhy odpadu
- Evidence a ohlaSovani odpadu

- Ekonomické nastroje — poplatky
Poplatky maji byt posileny ve své regulativni funkci motivujici k odklonu od skladkovani.

Poplatek za ukladani odpadu na skladku
Predkladatel navrhuje zavedeni moznosti platby niz8iho poplatku, pokud je dosazeno stanovenych
recyklaénich cilt, coz je hlavni cil zmény poplatku za ukladani odpadu na skladku.
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Zasadni problémy recyklaéni slevy § 80 zakona o odpadech

existuji rizna data ohledné mnozstvi odpadu (CSU a MZP), systém vybizi k rdznym Gpravam
statistiky a podvodim, jak naplnit kvoty pro recyklaéni slevu;

pojem ,predan k recyklaci‘ je nejasny,

provozovatel skladky nema pfistup k evidenci odpadu jednotlivych plvodcd a nema tudiz
moznost splnéni podminek ovéfit,

Provozovatel skladky je z hlediska uznavani recyklacni slevy v konfliktu zajmu (z povahy svého
podnikani ma zajem na tom, aby byl poplatek za ukladani odpadu co nejnizsi a skladka byla
vyuZivana)

obce €asto nemaji kontrolu ohledné mnozstvi odpadu deklarované svozovou firmou,

navrh vytvari nejistotu pro investory, nebot nejsou schopni predvidat, s jakymi pfijmy mohou
pocitat v pfipadé vystavby, jakéhokoli zafizeni na recyklaci €i energetické vyuziti odpadu -
nejistota se mlze projevit v neochoté investovat,v celé zpravé RIA na stranach 78 a 80 jsou
recyklaéni slevé vénovany dvé véty. MZP na str. 78 doslova uvadi: ,Finanéni dopady mohou
byt nizSinez ve varianté 1, ale neni mozno jich vycislit z divodu, Ze varianta 2 je postavena na
slevé a v sou¢asné dobé neni mozné urcit vysi Cerpani.“ Dale MZP na str. 80 uvadi: ,Dopady
Varianty 2 budou stejné jako pfi Varianté 1, ale negativni dopady na ob&any budou nizsi.
Z tohoto divodu doporuCujeme k pfijeti Variantu 2.“ S ohledem na vySe uvedené je zjevné, Ze
tato véta nemuze byt pravdiva. Jestlize predkladatel neni schopen vyhodnotit dopady
recyklacni slevy, pak nemuze tvrdit, Ze dopady variant budou shodné a tudiz ani nemUze byt
schopen stanovit objektivné poradi variant;

recyklaéni sleva mize mit zcela zasadni dopad na pfijmy SFZP i vydaje ptivodcd odpadd
(zejména obci), coz zprava RIA nijak nezohledhuje.

Z hlediska zpravy RIAMZP nezpracovalo:

Vlyhodnoceni riznych variant z hlediska plnéni zavazku CR omezit ukladani biologicky
rozlozitelného odpadu na skladky, za jehoz nesplnéni hrozi CR sankce na zakladé prava EU,
odhad, jak velké ¢asti vyuzitelného odpadu se bude recyklacni sleva tykat,

dopad recyklaéni slevy na pijmy obcia SFZP,

dopad ekonomickou proveditelnost investi€ni zamérl v oblasti recyklace a energetického
vyuziti odpadu,

NavySeni poplatkl za ulozeni odpadd na skladku:

v €asti porovnani variant jsou provedeny vypocty, ukazujici, jak se zvySovani poplatkli za
ulozeni na skladku promitne do pFijma SFZP;

navySeni nakladd obci pro r(zné varianty rlstu poplatku je modelovano pro primérné
a medianové néklady na obyvatele, narust se pohybuje se vrozmezi 8-70% medianovych
vydaji na obyvatele a zprava RIA tvrdi, Ze bude (v jiném pravnim predpisul!) zvoleno
navyseni, vedouci k ristu cca 33% medianovych vydajld na obyvatele; to vSak nefikd vibec nic
o rlistu zatéze obecnich rozpoc¢ti celkem ani neni mozné zjistit, zdali se v obecnich rozpo&tech
jedna o marginalni zvySeni rozpoctovych vydajl nebo zdali se jedna o zvySeni zasadni;

ze shora uvedenych diivodi neni mozné porovnat rdst prijmi SFZP a rdst vydaji obecnich
rozpoCtl (a dalSich subjektt) v dusledku zmény vypoltu poplatku, zmény jeho jednotlivych
sloZzek a rozdéleni poplatkud a jejich navyseni;

dopady na podnikatele nejsou kvantitativné vibec uvadény; argument, Ze pro tuto kvantifikaci
nejsou podklady, neni mozné pouzit; zaprvé, z dat evidence odpadu je patrné mozné udélat
alespon fadové odhady nebo je mozné udélat vzorové priklady dopadu; v zadném pfipadé
nelze pfijmout, Ze dopady na podnikatele, které mohou byt potencialné velmi vysoké, nejsou
vliibec znamy;

socialni dopady jsou pocitany tak, ze v dusledku zvySeni poplatkii a jejich pfeneseni na
obyvatele dojde k narustu nakladl obyvatel (v poméru k minimalni mzdé) ve vysi 0,56-5,6 %,
pficemz pravdépodobny rast (dany skuteCnym zvySenim poplatki uvedeném v jiném pravnim
predpisu!!) bude Cinit cca 3% minimalni mzdy, tj. cca 250 K&/mésicné;

zprava RIA nepodava informace o administrativni naro¢nosti fungovani a kontroly recyklacni
slevy pro puvodce odpadu (zejména obce) a statni spravu;
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e dopad na Zivotni prostfedi zcela opomiji, Ze pro nizkopfijmové skupiny je navyseni poplatku
vyznamné; RIA vibec nepracuje s predpokladem, ze se v dasledku zvySeni poplatku
zvySi podil odpadu vyhozeného napriklad do lesa, vzroste pocet a rozsah €ernych
skladek a riziko pro zivotni prostredi se bude zvySovat.

Dil¢i zavér:

Pfedkladatel prezentuje tuto zasadni zménu bez analyzy fungovani sou€asného stavu, bez
analyzy zahrani¢nich zkuSenosti s podobnym néstrojem, bez analyzy fungovani navrhovaného
nastroje. Nékteré dopady zcela opomiji ¢i je uvadi formou, ktera znemoznuje jejich vzajemné
porovnhani.

MZP by mélo dopracovat dopad recyklaéni slevy a piediozit doplnénou zpravu RIA komisi
k posouzeni, zda takto navrZzena recyklacni sleva maze byt funk&nim nastrojem poplatkové politiky
regulace nakladani s komunalnim odpadem.

Je rovnéz tfeba dopracovat porovnani nakladi/dopadu na jednotlivé cilové skupiny zplsobem, a to
zpusobem, ktery bude navzajem porovnatelny. Je tfeba dopracovat disledky/dopady vyvolané
navySenim poplatk( také pro potencial ristu mnozstvi Cernych skladek.

Skladkovani

Problém je sice uveden jako ,mozny“, avSak RIA tvrdi, Ze jsou evidovany jednotky pfipadi, coz
0 zavaznosti a rozsahu problému a tedy naléhavosti feSeni neposkytuje Zadné informace.
Z tohoto dlivodu neni mozna vygislit naklady ani pfinosy, které také vycisleny nejsou. Tvrzeni, Ze
obecni rozpoéty a SFZP prichazeji o prostredky z poplatkd za ulozeni odpadt je nepodloZzené a
nelze je oveéfit.

Dopady jsou uvadény v abstrakini roving, a to jeSté nespravné. Neni totiz mozné pfijmout
predpoklad, Ze dopady se projevi jen u provozovatell skladek. Pokud je pravdivé tvrzeni
o vyuzivani odpadi jako neodpadniho materialu na skladkach v prvni fazi jejich provozu, a pokud
navrhované ustanoveni toto vyuzivani odpadu omezi, spolu s ristem poplatki za ukladani odpadu
povede nepochybné k rustu nakladid obci, podnikatelt a fyzickych osob, které na skladky odpad
ukladaji a neprimo mize vést i ke zvySovani rozsahu éernych skladek, pokud se vyS$Si naklady
provozovatell skladek promitnou do nakladu subijektu, které odpad na skladku ukladaiji.

- Vykon vefejné spravy a spravni delikty

Pfedkladatel navrhuje roz$ifeni kontrolnich a sank&nich pravomoci. V prehledové tabulce pomiji
u této varianty dopady na podnikatelské subjekty.

Prezkum ucinnosti regulace
Tato €ast je zpracovana zcela nedostate¢né.

Dle pfedkladatele:

LPrvni prezkum ucinnosti requlace provede Ministerstvo Zivotniho prostiedi v roce 2021, pficemz
regulace bude hodnocena jako uspésSna pokud:

1. V roce 2021 budou vSechna zarizeni uréena pro nakladani s odpady povolena podle nového
zakona.

2. Za rok 2020 bude spinén cil recyklace komunalnich odpadu stanoveny ¢l. 11 ramcové smérnice
0 odpadech a to pii pouZiti metody 2 podle Rozhodnuti Komise ze dne 18. listopadu 2011, kterym
se zavadi pravidla a metody vypoctu pro ovéreni dodrzovani cilii stanovenych v ¢l. 11 odst. 2
smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/98/ES (2011/753/EU).
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3. Za rok 2020 bude spinén cil odklonu biologicky rozloZitelnych komunalnich odpadd
od skladkovani stanoveny v ¢l. 5 Smérnice Rady 1999/31/ES ze dne 26. dubna 1999 o skladkach
odpadd.”

Zcela je pomijena otazka dopadl na podnikatelské subjekty a administrativni zatéze.
Obecné predkladatel ve svém hodnoceni dopadl zcela pomiji princip analyzy nakladi a pfinosu
(povinny dle obecnych zasad).

Konzultace a zdroje dat

Predkladatel uvadi:

,LData a informace (napriklad identifikace dotéenych subjektl) uvedené v RIA vychazi
z komunikace s osobami s dlouholetou praxi a zkuSenostmi v odpadovém hospodarstvi.*

Jak jiz bylo uvedeno vySe, Komise kriticky hodnoti skute€nost, Ze tak vyznamna legislativni uprava
neni analyticky podporena kvalitni studii ex-post hodnoceni dopadU regulace.

Material je pfedkladan s celkem 71 rozpory.
Komise RIA doporucuje, aby predkladatel k témto otazkam v textu hodnoceni dopadu regulace
dopracoval podrobnéj$i analyzu, kde své argumenty podpofi empirickou evidenci.

lll. Zavér

Komise pro hodnoceni dopadi regulace hodnoti pozitivné usili predkladatele
o systematické vyhodnoceni navrhovanych regulac¢nich intervenci.

Na druhou stranu komise RIA shledava, ze predlozeny navrh zakona uklada celou fadu
konkrétnich povinnosti a bude mit rozsahlé finanéni naklady pro rozsahlé skupiny
dotéenych subjektu, které vSak nejsou mnohdy vibec vycisleny, nebo jsou vy€isleny
nedostateéné. Naproti tomu prinosy jsou uvadény jen v abstraktni roviné, nejsou
podporeny argumenty a logickymi vyvody, tim méné pak jakymikoliv readlnymi podklady,
z nichz by bylo mozné na pfinosy usuzovat. Komise RIA se subjektivnhé pfiklani k nazoru,
ze prinosy navrhovaného zakona existuji, avSak povazuje za neprijatelné, aby byly ukladany
konkrétni povinnosti se znaénymi naklady rozsahlym skupinam obyvatel, aniz by byly
prinosy dostatecné vysvétleny, podpoireny argumenty a dolozeny alespon na prikladech.

Komise pozaduje dopracovani predlozeného hodnoceni dopadu regulace:

- doplnéni informace o provedenych ex-post analyzach v CR a informace
o vyznamnych studiich vénovanych problematice dopadl regulace odpadového
hospodarstviv zahraniéi.

- vyhodnoceni dopadti na podnikatelské subjekty u recyklac¢ni slevy a dalSich nakladu,
které budou mit na podnikatelské subjekty pfimé nebo dopady;

- vypocet nakladu srovnatelnym zpisobem a oddélené pro jednotlivé dotéené skupiny
vSude tam, kde vznikaji konkrétni naklady konkrétnim dotéenym skupinam, a to
prfinejmensim na typickych prikladech a uvést odhad o poctu/rozsahu typickych
prikladu a tim dojit k alespon Fadovému vygisleni nakladu; to se tyka nejen poplatku
za ukladani odpadi na skladky, ale téz ustanoveni o mobilnich zafizenich,
o obchodovéni s odpady, o nakladani s biologicky rozlozitelnym odpadem a celé
rady dalSich ustanoveni;

- vysvétlit a logickymi, strukturovanymi argumenty dolozit alespon v kvalitativni
roviné, pripadné i kvantitativné tam, kde je to mozné, prinosy navrhovanych
ustanoveni, a to nejen pro SFZP, pripadné rozpoéty obci, na jejichz izemi je skladka
provozovana, ale také pro ostatni subjekty a pro zivotni prostredi;
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- uvést a dolozit argumenty a podklady riziko naristu ¢ernych skladek a vibec
nakladani s odpady v rozporu se zdkonem v dusledku navySeni poplatk a zprisnéni
rezimu skladkovani a dalSich ustanoveni;

- podrobnéjsSi analytickou argumentaci pro nedorfeSené rozpory Vv ramci
pripominkového fFizeni.

Zavérem komise RIA konstatuje, Zze celd fada vyhrad kformulaci problému, k uvadéni
nakladl a prinost a jejich porovnani byla v téze podobé jako zde uvadéna jiz ke zpravé RIA
k navrhu vécného zaméru zakona. Pozadavek komise RIA ve stanovisku k RIA vécného
zaméru zakona byl takovy, ze naklady a pfinosy jednotlivych ustanoveni musi byt
v kvantitativni nebo nejméné kvalitativni podobé zjiStény, porovnany a zhodnoceny
nejpozdéji ve zpravé RIA k navrhu paragrafového znéni zakona. Ve vétsiné pripadl tento
pozadavek splnén nebyl, tam, kde byly uréité vypoéty provedeny — napf. u poplatku za
ukladani odpadii na skladky — je toto vyCisleni nedostate¢né, neumoziuje srovnani
a neumozinuje odpovédeét na zakladni otazky, které RIA klade.

Predlozena RIA, prestoze zpracovatel byl seznamen s poZzadavky na spravné zpracovani jiz
ve fazi ndvrhu vécného zaméru zakona, neumozinuje posoudit ani naklady pro jednotlivé
dotéené skupiny, tim méné prinosy, které z navrhovaného zakona budou vyplyvat a pro
rozhodovani o uzitku navrzeného zakona ji nelze vyuzit.

Viypracovali
prof. Ing. Jifina Jilkova, CSc

RNDr. Jan Vozab, Ph.D.

prof. Ing. Jifina Jilkova, CSc.
V.I.
predsedkyné komise
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