VII.

Důvodová zpráva k návrhu zákona o obalech

A. Obecná část

Zákon o obalech, jehož návrh předkládá Ministerstvo životního prostředí spolu                        s Ministerstvem průmyslu a obchodu, má za cíl vytvořit právní rámec pro nakládání s obaly   v České republice, a tím transponovat směrnici 94/62/EC o obalech a obalových odpadech a předpisy na ni navazující do českého právního řádu. Dosavadní právní úprava nakládání         s obaly a odpady z obalů obsažená v zákoně č. 125/1997 Sb.,  o odpadech, ve znění pozdějších předpisů, a v jeho prováděcích předpisech,  nebyla komplexní, a nevyhovovala plně požadavku souladu s právními předpisy ES. 

Zákon o obalech se bude zaměřovat na určitý specifický výsek “života” obalu. Obal je v první fázi své existence samostatným výrobkem, podléhajícím režimu zákona č. 22/1997 Sb.,  o technických požadavcích na výrobky, poté slouží k zabalení jiného výrobku, případně může být opakovaně používán - opakovaně plněn, a nakonec se stává odpadem (a to tzv. odpadem z obalu, což je jakýkoliv obal, na který se vztahuje definice odpadu podle zákona o odpadech), podléhajícím režimu zákona o odpadech. Za hlavní zaměřený výsek úpravy tohoto zákona můžeme označit fázi uvedenou jako druhou. Působnost zákona však zasahuje zčásti, v úpravě některých specifických otázek, i do fáze první - výroby obalu a do fáze třetí.

Směrnice 94/62/EC o obalech a obalových odpadech (dále jen “směrnice”) si klade dva základní a nutno zdůraznit, že rovnocenné cíle: Je to na jedné straně vysoký stupeň ochrany životního prostředí (tj. zabránění negativních účinků obalů na životní prostředí nebo jejich omezení) a na straně druhé  zabezpečení fungování vnitřního trhu a vyloučení překážek, které by mohly bránit obchodu nebo narušovat nebo omezovat hospodářskou soutěž v ČR i v rámci ES. Proto předkladatelé při tvorbě návrhu zákona  vycházeli z koncepce, podle níž nový zákon musí uvést do souladu oba tyto na první pohled protichůdné zájmy.

Směrnice jakožto jeden z typů pramenů sekundárního práva ES stanoví cíle, jichž musí členské státy dosáhnout, a ve stanovení těchto cílů  spočívá jeho závaznost. Naopak způsob, kterým má být vytyčených cílů dosaženo, je ponechán na vůli členských států. Tak je tomu i u směrnice o obalech a obalových odpadech. Směrnice hned v úvodních ustanoveních vyjadřuje preference Evropských společenství v  oblasti obalů: základní prioritou je prevence vzniku odpadů z obalů a následují opakované použití obalů, recyklace a další formy využití odpadů z obalů, a tím omezení rozsahu konečného odstraňování těchto odpadů. Směrnice následně u těchto vyjmenovaných priorit určuje bližší cíle: 

· požaduje zavádění preventivních opatření k předcházení vzniku odpadů z obalů, 

· umožňuje členským státům v souladu se Smlouvou o založení ES podporovat systémy opakovaného použití obalů, které lze znovu použít ekologicky příznivým způsobem, 

· stanoví povinné minimální a maximální podíly využití a recyklace odpadů z obalů, 

· ukládá státům zajistit vytvoření systémů pro navracení a shromažďování použitých obalů a pro opakované použití nebo využití shromážděných obalů a odpadů z obalů, 

· požaduje povinné značení obalů pro účely jejich identifikace a klasifikace, 

· stanoví nejvyšší přípustné hodnoty součtu úrovní koncentrací vybraných těžkých kovů v obalech, 

· ukládá členským státům zavést informační databáze o  tocích obalů a odpadů z obalů a zajistit informování spotřebitelů. 

K dosažení cílů vytyčených směrnicí má sloužit ustanovení, podle něhož na trh členských států smějí být uváděny pouze obaly, které odpovídají požadavkům směrnice. Obrácenou stranou tohoto ustanovení je zákaz pro členské státy bránit uvádění obalů na trh, které ustanovením směrnice vyhovují.

Vzhledem k tomu, že stěžejním úkolem zákona o obalech je transponovat do českého  právního řádu tuto směrnici, odpovídá obsah návrhu obsahu směrnice, s tím, že u jednotlivých cílů navíc stanoví způsob jejich realizace, tj. určuje povinné subjekty a formuluje jejich povinnosti, ukládá sankce za jejich neplnění a navrhuje institucionální zabezpečení. Kromě tohoto základního úkolu musí návrh definovat svůj vztah k platným právním předpisům a zabezpečit svou provázanost zejména se zákonem o odpadech, a zajistit návaznost na dosavadní právní úpravu nakládání s obaly, aby byla zachována kontinuita plnění právních povinností v této oblasti.

Článek 10 směrnice předpokládá, že ke konkretizaci požadavků stanovených směrnicí budou vypracovány a vydány evropské normy. Toto ustanovení zůstalo nenaplněno až do června 2000, kdy Evropský normalizační institut (CEN) vydal 6 norem týkajících se problematiky obalů. Konečné schválení těchto evropských norem Evropskou komisí se předpokládá na konci roku 2000. Jednotlivé normy se věnují terminologii v oblasti nakládání s obaly, prevenci vzniku obalů, opakovanému použití obalů, recyklaci odpadů z obalů, energetickému využití odpadů z obalů a kompostování a biodegradaci odpadů z obalů. Tyto normy konkretizují a rozvádějí ustanovení směrnice, která jsou formulována ve velmi obecné rovině, a stanoví detailní požadavky na jednotlivé druhy nakládání s obaly.

Protože s právním zakotvením a aplikací většiny požadavků obsažených ve směrnici nemá ČR dosud žádné zkušenosti, provedl předkladatel srovnání právních úprav vybraných států EU provádějících její transpozici, aby se seznámil s různými možnými přístupy k problematice obalů, zejména pak k otázkám, které se jeví z hlediska transpozice jako nejproblematičtější, tj. k otázce opakovaného použití obalů a k otázce zajištění systémového řešení sběru použitých obalů a jejich využití a recyklace, a aby případně při tvorbě zákona  mohl využít  zahraničních zkušeností.

Obecným východiskem právní úpravy opakovaného použití obalů je teze, podle níž používání vratných obalů a jejich opakované plnění je z hlediska ekologického příznivější než používání obalů nevratných. Lze říci, že tato teze je přijímána až na některé výjimky všemi evropskými státy a je podložena analýzami životního cyklu vratných a nevratných obalů (tzv. LCA - life cycle analysis). Evropským trendem je proto obecně preference vratných obalů před nevratnými obaly. Sama evropská směrnice 94/62/EC vyjadřuje tuto preferenci v čl. 1 odst. 2, kde opakované použití obalů uvádí mezi doplňkovými základními principy (po prevenci vzniku odpadů z obalů jakožto základním principu) na prvním místě. Dále se k opakovanému používání obalů vyjadřuje v čl. 5, kde je stanoveno, že členské státy mohou v souladu se Smlouvou o Evropském společenství podporovat systémy opakovaného použití těch obalů, které lze znovu použít ekologicky příznivým způsobem. 

Článek 7 směrnice 94/62/EC o obalech a obalových odpadech stanoví povinnost členských států  zajistit vytvoření systémů pro navracení a shromažďování použitých obalů a odpadu z obalů od spotřebitelů a pro opakované použití nebo využití včetně recyklace těchto obalů a odpadů z obalů. Evropské přístupy ke splnění tohoto požadavku jsou v zásadě dva: zavedení integrovaného systému sběru použitých obalů a zavedení tzv. systému duálního. Integrovaný systém využívá zavedeného systému sběru komunálního odpadu prováděného obcemi a připojuje k němu sběr použitých obalů jako jeho součást. V duálním systému se naopak sběr použitých obalů provádí odděleně od sběru odpadů a nezávisle na něm. Jeho příkladem jsou německý a rakouský duální systém, které v praxi znamenají, že existují kontejnery na odpady a zvláštní kontejnery, které jsou určeny pouze pro použité obaly. Takový systém je celkově nákladnější než systém integrovaný, a proto se od něj začíná ustupovat. Snahou předkladatele je zavést integrovaný systém sběru obalů, zákon však nebude bránit vzniku jiných řešení pro ty druhy obalů, u nichž by integrovaný systém byl méně vhodný (např. obaly od léčiv, přepravní obaly). V obou typech systému je odpovědnost za zajištění zpětného odběru použitých obalů, jejich využití a recyklace uložena výrobcům, dovozcům, distributorům a prodejcům obalů a balených výrobků. Vzhledem k tomu, že plnění těchto povinností je pro výrobce, dovozce, distributory a prodejce administrativně i technicky velmi náročné, přiklánějí se evropské státy k tomu, že fyzické plnění těchto povinností svěřují jiným subjektům (v integrovaném systému obcím a v duálním systému svozovým firmám), a odpovědnost povinných subjektů se odráží pouze v jejich odpovědnosti za finační zajištění tohoto plnění. Pro zabezpečení proudění finančních toků od povinných osob směrem k subjektům, které obsah jejich povinností fyzicky vykonávají, se ve všech srovnávaných státech osvědčilo vytvoření nějakého typu servisní organizace, založené většinou samotnými povinnými osobami (a tím i samoregulované), která tyto finanční toky zajišťuje. Jednotlivé úpravy se liší zejména v tom, jakou formu této  organizace zvolily a  jakým způsobem a do jaké míry je organizace právně regulována.

a) Rakousko

Na základě zákona o odpadovém hospodářství (1990) bylo vydáno nařízení stanovící limity pro odstraňování použitých obalů (1996) a nařízení o obalech (1996). Tyto předpisy stanoví cíle pro obaly jednotlivých typů nápojů v podobě procentuálních hodnot opakovaného plnění + recyklace. Tyto hodnoty se postupně zvyšují (např. povinný podíl opakovaného plnění + recyklace obalů piva činí pro rok 1997  92 %, pro rok 2000   94 %, obalů mléka 60 % a 80 %). V případě nesplnění těchto požadavků nebo překročení limitů stanovených za účelem snížení množství odpadů požaduje nařízení přijetí ”jiných opatření”, zvolených podle vhodnosti v daném případě; jako jejich příklad se uvádí na prvním místě zavedení povinných záloh. Některá z ”jiných opatření” uvedených v nařízení byla už zavedena - jedná se  například o povinnou zálohu ve výši ÖS 4  na nápojové obaly, které lze opakovaně plnit, nebo o recyklační poplatek. Nařízení o obalech stanoví, že některé vybrané povinnosti se nevztahují na zálohované vratné obaly a palety určené k opakovanému použití a všechny  uzávěry a etikety k nim připojené, pokud jejich hmotnost nepřesahuje 5 % hmotnosti opakovaně použitelného obalu.

Rakouská právní úprava předpokládá vytvoření systému sběru odpadu z domácností, podniků i průmyslu. Výrobcům, distributorům a dovozcům je uložena povinnost  odebírat zpět použité obaly.  Povinné osoby se mohou zapojit do systémů sběru a využití, které využívají místní systémy sběru odpadů. Podniky, které se účastní v některém systému  sběru a využití, na něj převádějí své výše uvedené povinnosti. Podniky, které se systému neúčastní, jsou povinny požadavky plnit samy včetně limitů stanovených pro využití a toto plnění prokazovat.
b)  Belgie

Obaly podléhají obecnému režimu zákona o požadavcích na výrobky z hlediska podpory udržitelné výroby a spotřeby a ochrany životního prostředí a zdraví (1999). Pro účely prevence vzniku nadměrného množství obalů, které nelze opakovaně použít, je stanoveno, že poměr mezi hmotností obalu a hmotností baleného výrobku se nesmí zvyšovat nad míru, jaká byla v době, kdy zákon vešel v účinnost. Mezi třemi belgickými regiony byla v r. 1997 uzavřena dohoda (Inter-regional Agreement), která byla vtělena do nařízení jednotlivých regionů, podle níž podíl opakovaně použitelných obalů na trhu nesmí v porovnání s předchozím rokem klesnout, a podíl obalů, které nelze opakovaně použít,  bude v porovnání s předchozím rokem snížen. 

Každý výrobce a dovozce, který uvádí na trh balený výrobek,  je povinen  odebrat zpět takové množství použitých obalů, aby splnil limity pro  využití a recyklaci. Osoby odpovědné za obaly (tj. baliči, plniči, dovozci do Belgie ad.) jsou povinny nést plné náklady sběru, využití a odstraňování odpadu z obalů v souladu s výše uvedenou meziregionální dohodou. Tyto povinné osoby mohou přenést své povinnosti  na ”jakoukoli třetí osobu vytvořenou podle veřejného nebo soukromého práva”, tzn. obvykle na společnosti nakládající s odpadem nebo na místní úřady, nebo mají možnost uzavřít smlouvu o přenesení těchto povinností na ”schválenou organizaci”. Uzavřená smlouva s takovou organizací stačí k tomu, aby povinnosti odpovědné osoby byly považovány za splněné. Malé podniky může v organizaci reprezentovat třetí osoba, např. obchodní asociace. Organizace musí být neziskovou společností, jejíž jedinou činností je přebírat odpovědnost za smluvní partnery v oblasti zpětného odběru. Schválení (na dobu max. 5 let) uděluje organizaci Meziregionální obalový výbor, který také dozírá na jejich činnost.

c) Francie

Ve Francii je upraveno zvláštními nařízeními nakládání s použitými obaly pocházejícími z domácností (1993) a s použitými obaly pocházejícími z průmyslu (1995). Další nařízení (1996) reaguje na přijetí směrnice 94/62/EC o obalech a odpadech z obalů. Výrobcům a dovozcům balených výrobků je dána odpovědnost za využití odpadu z obalů z domácností. Povinnosti z toho vyplývající mohou plnit buď sami vlastními prostředky, nebo  prostřednictvím schválené organizace.  Organizace, které přebírají odpovědnost za jednotlivé podniky, musí mít vládní schválení, udělované na dobu až 6 let a prodloužitelné francouzským ministerstvem životního prostředí.  Toto schválení specifikuje druhy a množství obalů, které organizace musí odebírat zpět a odstraňovat, výši plateb odváděných organizaci  a výši plateb, které organizace bude poskytovat místním úřadům na uhrazení jejich nákladů na provádění třídění odpadů. V současné době existuje ve Francii jedna centrální organizace a několik menších organizací, které se specializují na vybrané obaly (např. obaly od léčiv). 

d) Německo

Německo je příkladem země, kde byl zaveden tzv. duální systém. Nakládání s obaly je v Německu upraveno nařízením o předcházení vzniku odpadu z obalů (1991), novelizovaným  v r. 1998. Nařízení dává výrobcům a prodejcům odpovědnost za opakované použití a recyklaci obalů, a to odděleně od systému odstraňování odpadů. Proto hovoříme o duálním systému.  Prodejci jsou povinni před nabídnutím výrobků k prodeji z nich odstraňovat sekundární obaly nebo poskytnout kupujícím možnost tyto obaly v obchodě ponechat. Dále jsou povinni zavést v provozovnách sběrná místa pro použité obaly, které jsou pak dodavatelé výrobků povinni odebrat a zajistit jejich využití. Z plnění těchto povinností  jsou vyňati ti výrobci a prodejci, kteří jsou zapojeni do duálního systému pro sběr, třídění a využití použitých obalů.  Náklady na jeho provoz jsou hrazeny z plateb, které výrobci a prodejci zapojení do tohoto systému odvádějí za používání tzv. zeleného bodu – symbolu uváděného na obalu, který označuje účast v systému. Systém spravuje jediná společnost – Duales System Deutschland AG. 

Nařízení v původním znění stanovilo, že  podíl opakovaně plnitelných obalů na německém trhu musí činit nejméně 72 %. Pro případ, že by povinný podíl nebyl dodržen a zároveň by nebyly dodrženy limity pro recyklaci, předpokládalo nařízení zavedení povinných záloh na veškeré nápojové obaly, k jejich zavedení však nedošlo přesto, že limity nebyly dodrženy již v roce 1998. Novela ponechala povinné kvóty, ale stanoví, že  hlavní nápojové sektory budou z hlediska plnění nařízení sledovány samostatně (sektor piva, vody atd.) a také budou v případě nesplnění kvóty samostatně sankcionovány zavedením zálohy na všechny nápojové obaly daného sektoru, které nejsou opakovaně použitelné. Dále stanovila výši povinných záloh na nápojové obaly podle jejich objemu; takto stanovená výše zálohy se však neuplatní v oblastech, v nichž je již zaveden samostatný systém záloh. Tato německá úprava je v současné době předmětem řízení před Evropským soudním dvorem pro její možný rozpor s právní úpravou vnitřního trhu ES. Německá vláda uvádí, že obecně stanovené (generální) kvóty bez rozlišení produktu jsou pouze dočasné a že v budoucnosti budou stanoveny kvóty rozlišené podle druhů nápojů, to je však rovněž Evropskou komisí napadáno.

e) Nizozemsko

V Nizozemsku jsou základní pravidla pro nakládání s obaly stanovena smlouvou mezi nizozemskou vládou, Společností pro obaly a životní prostředí a národními organizacemi zaměstnavatelů (tzv. Covenant II, 1997). K této smlouvě se připojilo přes 300 tis. nizozemských podniků.  Nizozemské ministerstvo životního prostředí doporučuje podnikům spolupracovat na základě této smlouvy, jelikož tak přestávají nést individuální odpovědnost za plnění stanovených cílů (povinných limitů pro využití, recyklaci ad.). Naopak podniky, které smlouvu nepodepsaly, musí plnit zvláštní povinnosti týkající se oznamování přijatých opatření, vedení zvláštních evidencí o nich apod. Separovaný sběr použitých obalů z domácností provádějí místní úřady, náklady hradí podniky podle smlouvy. Náklady na odstraňování obchodních a průmyslových obalů hradí  jejich koneční uživatelé. 

V Nizozemsku je zaveden a rozšířen systém opakovaně použitelných obalů na nápoje. Je podporován různými opatřeními. Např. je zakázáno uvádět na trh 1litrové a 1,5litrové PET lahve, jestliže pro ně není zaveden systém vracení a opakovaného plnění nebo sběru a recyklace. Na 0,5litrové PET lahve se tento zákaz nevztahuje, zejména asi proto, že byl stanoven v době, kdy tyto lahve nebyly zdaleka tak rozšířené. Pivo je prodáváno převážně v opakovaně plnitelných skleněných  lahvích.

f)  Španělsko

Zákon o obalech a odpadech z obalů (1997) stanoví, že všechny obaly uvedené na španělský trh musí být zpětně odebrány nebo zapojeny do ”integrovaného systému odpadového hospodářství” nebo do vratného systému pomocí záloh. Zákon dává možnost vzniku více organizací zajišťujících integrovaný systém odpadového hospodářství, avšak působí pouze jediná – Ecoembes. Tyto integrované systémy musí být schváleny regionálním úřadem. Schválení se uděluje na dobu nejvýše 5 let, a může být obnoveno. Integrované systémy jsou financovány z plateb, kterým podléhá každý  balený výrobek uvedený na trh, a to diferencovaně podle použitého obalového materiálu. Výrobek, za který byla platba provedena, smí být označen značkou účasti v integrovaném systému. Místní úřady mohou uzavřít s integrovaným systémem smlouvu, v níž jsou specifikovány  podmínky, za nichž budou provádět sběr použitých  obalů a dopravovat je ke třídění nebo přímo k využití.  V takovém případě hradí systém místnímu úřadu z výnosu plateb, které mu plynou za balené výrobky uváděné na trh, rozdíl mezi náklady, které by tyto úřady vynaložily na klasický způsob  sběru odpadu, a náklady, které vynakládají na oddělený sběr použitých obalů. Místní úřady, které nespolupracují s integrovaným systémem, uzavřou smlouvu s autonomním regionem; tato smlouva stanoví povinné limity využití a recyklace použitých obalů pocházejících z jejich území.

Návrh zákona o obalech předpokládá vydání následujících prováděcích předpisů:

1. vyhláška Ministerstva průmyslu a obchodu ve spolupráci s Ministerstvem životního prostředí, kterou se stanoví způsob určení nejnižší hmotnosti a nejmenšího objemu obalů, způsob hodnocení obsahu škodlivých a jiných nebezpečných látek, hodnota součtu obsahu vybraných nebezpečných látek, způsob hodnocení využitelnosti obalů, náležitosti prohlášení o splnění podmínek uvedení obalu na trh, způsob označování obalů a náležitosti opatření, která umožňují opakované použití a způsob a postup opakovaného použití obalů,

2. vyhláška Ministerstva průmyslu a obchodu, kterou se stanoví způsob značení vratných zálohovaných obalů,

3. vyhláška Ministerstva životního prostředí, kterou se stanoví rozsah a způsob využití jednotlivých typů odpadů z obalů, 

4. vyhláška Ministerstva životního prostředí, kterou se stanoví rozsah a způsob vedení evidence o obalech uváděných do oběhu a zpětně odebraných a o způsobu, jak bylo se zpětně odebranými obaly naloženo, osobami zapsanými v Seznamu osob, které jsou nositeli povinnosti zpětného odběru,

5. nařízení vlády, kterým se stanoví výše zálohy pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných obalů nebo pro vratné zálohované obaly určené pro jednotlivé druhy výrobků (varianta 1)

nebo

nařízení vlády, kterým se stanoví výše zálohy pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných    obalů nebo pro vratné zálohované obaly určené pro jednotlivé druhy výrobků a nejnižší a nejvyšší přípustné hranice výše zálohy, kterou smí stanovit dohoda o výši zálohy podle § 9 odst. 2 pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných obalů nebo pro vratné zálohované obaly určené pro určitý  druh výrobků (varianta 2)

B. Zvláštní část

K § 1

Úvodní ustanovení návrhu zákona stanoví účel a předmět zákona, jeho působnost a vztah       k platným právním předpisům, které upravují některé aspekty nakládání s obaly nebo odpady z obalů. 

Účel navrhovaného zákona spočívá ve snižování hmotnosti a objemu obalů a jejich škodlivosti pro životní prostředí včetně snižování hmotnosti, objemu a škodlivosti materiálů a látek obsažených v obalech. Tento účel odpovídá zásadě prevence, tj. předcházení resp. omezování  vzniku obalů a tím předcházení a omezování jejich negativního vlivu na životní prostředí.

Předmětem úpravy zákona je stanovení práv a povinností právnických osob a fyzických osob oprávněných k podnikání a působnost správních úřadů pro jednotlivé druhy  nakládání s obaly, tj. pro prevenci, výrobu obalů, uvádění obalů a balených výrobků na trh a do oběhu, opakované použití obalů, zpětný odběr a využití odpadů z obalů.

Zákon neupravuje práva a povinnosti nepodnikajících fyzických osob.

Zákon se v souladu se směrnicí vztahuje na veškeré obaly, které jsou v ČR uváděny do oběhu, s výjimkou určitých typů transportních kontejnerů, které sama směrnice vylučuje z definice obalu.

Vzhledem k tomu, že vybrané aspekty nakládání s některými obaly již platné právní předpisy řeší, stanoví návrh, že další požadavky na obaly stanovené zvláštními právními předpisy zůstávají nedotčeny. Zákon o obalech bude vůči těmto zvláštním právním předpisům v postavení obecné právní úpravy.

Ve vztahu k zákonu o odpadech bude nový zákon speciálním předpisem. Stanoví totiž pro nakládání s odpady z obalů drobné odchylky oproti zákonu o odpadech.

K § 2

V § 2 jsou definovány základní pojmy, s nimiž zákon pracuje a které odpovídají pojmům definovaným směrnicí. Stěžejní je definice pojmu “obal”. V souladu se směrnicí postihuje zákon obaly prodejní, skupinové i přepravní.

Zákon operuje s pojmy „uvedení obalu na trh“ a „uvedení obalu do oběhu“. Zatímco pojmem „uvedení na trh“ míní pouze první předání obalu nebo baleného výrobku k distribuci nebo používání (včetně dovozu), „uvedení do oběhu“ znamená druhé a každé další předání obalu k týmž účelům. Oba pojmy jsou rozlišovány, aby bylo možno lépe určit povinné osoby v jednotlivých uložených povinností: v případě uvedení na trh jsou to výrobce a dovozce, v případě uvedení do oběhu pak distributor a prodejce.
K § 3

Prevence vzniku obalů je stěžejním cílem nové právní úpravy. Odpovídá to cílům směrnice 94/62/EC o obalech a obalových odpadech, zejména cíli snižovat množství konečného odstraňování odpadu z obalů. Předcházení vzniku obalů bude dosahováno pomocí snižování hmotnosti a objemu obalů uváděných na trh na takovou nejnižší míru, která ještě umožňuje splnění požadavků kladených na balené výrobky (zejm. požadavek ochrany těchto výrobků) a zachovává obal přijatelným pro spotřebitele.

Povinným subjektem je osoba, která uvádí obal (resp. balený výrobek, pokud jeho obal je spolu s ním poprvé  předáván k distribuci nebo používání v ČR) na trh, tzn. výrobce nebo dovozce.

K § 4

Ustanovení § 4 ukládá povinnosti subjektům, které uvádějí obal nebo balený výrobek na trh v České republice (výrobcům a dovozcům), při výrobě obalů a jejich uvádění na trh. Jde o základní požadavky směrnice 94/62/EC, které se týkají výrobního složení obalu  z hlediska jeho pozdější likvidace, až se stane odpadem.

Jednotlivé povinnosti se týkají obsahu škodlivých a jiných nebezpečných látek a materiálů obsažených v obalu z hlediska jejich pozdějšího odstraňování, až se obal stane odpadem, nevyššího přípustného obsahu vybraných těžkých kovů v obalech a požadavků na opakovanou použitelnost nebo využitelnost vyráběných obalů.

K § 5

Smyslem tohoto ustanovení je zajistit, aby v oběhu v České republice byly pouze obaly, které vyhovují požadavkům zákona. O splnění podmínek uvedení obalu na trh je ten, kdo obal nebo balený výrobek uvádí na trh, povinen vydat písemné prohlášení, jehož vzor (formulář) bude stanoven prováděcí vyhláškou v souladu s příslušnými předpisy ES. Osoba, která obal nebo balený výrobek přebírá, je povinna prohlášení převzít. Prohlášení musí být na vyžádání poskytnuto kontrolním orgánům. Ustanovení napomáhá efektivnějšímu výkonu kontroly nakládání s obaly.

K § 6

Ustanovení zavádí povinnost označování obalů z hlediska materiálu, z něhož byly obaly vyrobeny a z hlediska způsobu nakládání s použitým obalem. Zajišťuje, aby informace o materiálovém složení obalu a způsobu nakládání s použitým obalem provázela obal od jeho výroby až po jeho naplnění výrobkem s cílem, aby při konečném prodeji baleného výrobku spotřebiteli byla tato informace vyznačena na obalu nebo na štítku.

K § 7

Ustanovení obsahuje základní pravidla pro opakované použití obalů. Odkazuje na přílohu zákona, která v souladu s evropskými normami provádějícími směrnici stanoví požadavky na jednotlivé typy systémů opakovaného použití. Opakované použití obalu je definováno v § 2 písm. i). Je možné je provádět buď pomocí vratných obalů, tj. obalů, pro které existuje zvláštní systém sběru právě pro účel opakovaného použití (v příloze č. 2 bod 1 a 2), nebo pomocí obalů, pro které tento zvláštní systém nebyl zaveden (v příloze č. 2 bod 3). Způsob a postup opakovaného použití obalů stanoví prováděcí právní předpis, a to v souladu s příslušnou evropskou normou o opakovaném použití obalů.

K § 8

§ 8 řeší jeden z možných způsobů provádění opakovaného použití obalů, a to pomocí vratných obalů. Pro opakované použití vratných obalů je možný systém podle bodu 1 nebo 2 přílohy č. 2 k zákonu. Způsob a postup opakovaného použití vratných obalů bude řešit prováděcí právní předpis v rámci opakovaného použití obalů.

K § 9

Systém vratných obalů podle předchozího ustanovení je možný buď s použitím záloh jako pomocného prostředku systému nebo bez použití záloh. Toto ustanovení řeší problematiku vratných obalů s použitím zálohy, tj. vratných zálohovaných obalů. Podává se ve dvou variantách, které se liší řešením způsobu stanovení výše zálohy. V obou variantách se zčásti přebírá obsah ustanovení § 18 platného zákona o ochraně spotřebitele, v němž budou ponechány pouze ty odstavce, které řeší vratné zálohované obaly výhradně ve vztahu k ochraně spotřebitele. 

Hlavním cílem § 9 je určit způsob stanovení výše zálohy a zajistit její jednotnou výši v celém řetězci od výrobce až po prodejce.  Varianta 1 nabízí řešení stanovení výše zálohy prováděcím právním předpisem – nařízením vlády. Z hlediska efektivního fungování systému vratných obalů je však vhodnější varianta 2, totiž aby výši zálohy pro jednotlivé typy obalů stanovovaly samy zúčastněné ekonomické subjekty (a to v rozmezí daném nařízením vlády), tedy aby došlo k ujednání po vertikále výrobce – distributor – prodejce, resp. mezi jejich sdruženími či svazy, a je nezbytné, aby takto dohodnutá výše byla pro všechny články řetězce závazná, a aby její změna podléhala včasnému oznámení. Nevýhodou stanovení výše zálohy prováděcím předpisem je jeho nepružnost a riziko, že nebude vždy přesně odrážet aktuální potřeby trhu. To může v důsledku vést až k ústupu od používání vratných zálohovaných obalů a jejich opakovaného používání. Parlament ČR dal při projednávání novely zákona o ochraně spotřebitele ad. návrhů v poslední době najevo, že upřednostňuje rovněž tržní způsob stanovení výše zálohy.

Stanovení výše zálohy dohodou mezi zúčastněnými subjekty (varianta 2) umožňuje uzavření dohody o výši zálohy pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných obalů nebo pro vratné zálohované obaly pro jednotlivé druhy výrobků v rámci rozmezí minimální a maximální výše zálohy stanovené nařízením vlády. Tato varianta je rozpracována takovým způsobem, aby dohoda byla otevřena pro zapojení všech zúčastněných ekonomických subjektů (povinnost zveřejnit návrh dohody a možnost připojení se k tomuto návrhu, resp. možnost připojit se dodatečně k již platné dohodě), a aby ostatní zúčastněné subjekty, zejména spotřebitelé, byli o dohodě, případně o její změně, včas – s předstihem informováni. Po nabytí platnosti dohody jsou její účastníci povinni zajistit vykupování vratných zálohovaných obalů za zálohu stanovenou v dohodě, čímž bude zajištěna jednotná výše zálohy pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných obalů. Subjekty, které se k dohodě nepřipojí, jsou povinny vratné zálohované obaly při obchodním styku zúčtovat. Navrhuje se, aby nařízení vlády stanovilo jednak podpůrně výši zálohy pro jednotlivé druhy vratných zálohovaných obalů nebo pro vratné zálohované obaly pro jednotlivé druhy výrobků pro případ, že nebude uzavřena dohoda mezi ekonomickými subjekty, a jednak nejnižší a nejvyšší přípustnou výši zálohy, která stanoví rozmezí výše záloh pro popsané dohody. Nad podmínkami dohod o výši zálohy bude dohlížet Ministerstvo průmyslu a obchodu a Ministerstvo životního prostředí, zejména z toho hlediska, aby tyto podmínky nezvýhodňovaly bezdůvodně některé účastníky dohody.

K § 10

Toto ustanovení zakotvuje podporu ekologicky příznivých systémů opakovaného použití obalů tím, že umožňuje podporovat konkrétní projekty aplikovaného výzkumu v této oblasti. Prostředky z registračních a evidenčních poplatků podle dalších částí zákona bude shromažďovat Státní fond životního prostředí, a z něj budou přidělovány podle doporučení odborné výběrové komise. K tomuto ustanovení se váže novela zákona o Státním fondu životního prostředí provedená § 49. 

K § 11

§ 11 je transpozicí čl. 6 směrnice, který řeší stanovení  povinných podílů využití a recyklace odpadů z obalů. Jelikož Evropská unie hodlá tyto podíly postupně zpřísňovat, je za účelem flexibility navrženo řešení  stanovením jejich výše prováděcím právním předpisem. Nutno doplnit, že Česká republika požádala o přechodné období pro dosažení cílových hodnot u recyklace a využití odpadů z obalů do 31. 12. 2005.

Povinnost využívat odpady z obalů se nemůže vztahovat na odpady z obalů znečištěné nebezpečnými látkami.

K § 12

Zde jsou určeny osoby, které nesou odpovědnost za zpětný odběr použitých obalů. Jsou to výrobci, dovozci, distributoři i prodejci obalů a balených výrobků. Povinnost zpětného odběru mohou splnit kterýmkoli ze tří způsobů uvedených v písm. a) až c). Přitom pouze u způsobu uvedeného pod písmenem c) dochází k přenesení odpovědnosti za plnění povinnosti (u písmene b) dochází pouze ke smluvnímu přenesení povinnosti, to znamená, že plnění povinnosti bude vyžadováno – kontrolováno u samotné povinné osoby). V případě řešení uvedeného pod písmenem b) je nutno zdůraznit, že k přenesení povinnosti zde dochází výhradně spolu s přenesením vlastnických práv k obalu nebo balenému výrobku. Tím se znemožňuje zneužívání tohoto typu přenesení povinnosti např. na fiktivní osoby a tím vyhýbání se jejímu plnění.

K § 13

§ 13 zavádí  Seznam osob, které jsou nositeli povinnosti zpětného odběru. Do tohoto Seznamu se nemusí zapisovat osoby, které povinnost zpětného odběru plní prostřednictvím autorizované společnosti ani tzv. poslední prodejci.

K § 14

Z tohoto ustanovení vyplývá povinnost osob vedených v Seznamu podle § 13 vést a ohlašovat evidenci množství obalů uvedených do oběhu a zpětně odebraných a způsobu, jak bylo se zpětně odebranými obaly naloženo. Rozsah a způsob vedení evidence bude stanoven vyhláškou.

K § 15 a 16

Část třetí zákona je transpozicí čl. 7 směrnice o obalech a obalových odpadech, který stanoví členským státům povinnost zajistit vytvoření systémů pro zpětný odběr použitých obalů a pro využití a recyklaci odpadů z obalů. Ze  srovnání evropských právních úprav nakládání s obaly uvedeného v obecné části důvodové zprávy vyplývá, že ve všech uvedených státech je zakotvena povinnost osob odpovědných za obaly provádět zpětný odběr použitých obalů a jsou stanoveny limity pro využití a recyklaci použitých obalů. Odpovědnost za plnění této povinnosti mohou povinné osoby přenést smluvně na jiný subjekt, a to většinou na zvlášť upravenou organizaci (systém, společnost), která má ke své činnosti souhlas orgánu státní správy, udělovaný většinou na určitou dobu. Hlavním účelem těchto systémů je zabezpečit finanční toky od povinných osob směrem k obcím, pokud jde o integrovaný systém  (resp. k podnikům, které zabezpečují svoz odpadu z obalů a zajišťují využití a recyklaci odpadu z obalů, pokud jde o systém duální). Povinnost zpětného odběru je tedy uložena výrobcům, dovozcům a prodejcům, ale všestranně výhodnější, než aby jednotlivé podniky zaváděly vlastní systémy sběru a třídění odpadu z obalů, je využít již existující a fungující systémy sběru a třídění odpadů prováděné obcemi a hradit těmto obcím tu část nákladů, která byla vynaložena na sběr a  třídění odpadu z obalů. Vzhledem k tomu, že v integrovaném systému se neprovádí třídění odpadu na odpad z obalů a ostatní odpad, ale pouze třídění všeho odpadu podle komodit (zejm. na sklo, plasty, papír), podíl, který z veškerého komunálního odpadu připadá na odpad z obalů, je určován statistickým odhadem (rozborem obsahu kontejnerů a statistickým zpracováním výsledků).

Těmito myšlenkami je vedena i část třetí návrhu zákona. Stanoví povinnost osob, které uvádějí do oběhu obaly nebo balené výrobky, zajistit zpětný odběr. Zároveň dává povinným osobám tři možnosti, jak tuto povinnost splnit – samostatně (organizačně a technicky na vlastní náklady), přenesením na jinou osobu nebo přenesením na společnost zajišťující zpětný odběr. Lze předpokládat se, že většina povinných osob se pro ekonomickou výhodnost zapojí do třetího uvedeného způsobu řešení.  Základem koncepce servisní organizace v předkládaném návrhu zákona je akciová společnost sui generis,  upravená v řadě otázek odchylně od obchodního zákoníku, založená samotnými povinnými osobami,  která bude poměrně striktně regulována  a kontrolována a jejíž nakládání se ziskem bude omezeno. Hlavní snahou předkladatelů je vytvořit takovou právní úpravu, která by umožnila transparentnost a dobrou kontrolovatelnost celého systému, a zabránila jeho ”vytunelování”, vzhledem k tomu, že se očekává, že tyto společnosti budou hospodařit řádově s desítkami milionů Kč. 

Předkladatel zvolil pro základ formy společnosti zajišťující zpětný odběr (dále jen “společnost”) akciovou společnost jakožto formu vysoce transparentní (zaknihované akcie), pro domácí i zahraniční výrobce i ostatní povinné osoby důvěryhodnou a v zahraničí pro fungování servisní organizace osvědčenou (z evropských států má servisní organizaci ve formě akciové společnosti Rakousko, Belgie, Francie, Spolková republika Německo, Norsko, Portugalsko, Španělsko, Švédsko a Velká Británie). Měl by se v ní  uplatnit mmj. vysoce účinný systém autokontroly – budou-li akcionáři společnosti osoby, které jí zároveň přispívají svými vlastními prostředky, budou mít velký zájem na tom, aby společnost fungovala efektivně  a jejich příspěvky tudíž byly co nejnižší, a aby jejich prostředky nebyly zneužity k jiným účelům, než k plnění zákonných povinností.

Činnost společnosti bude podléhat  autorizaci Ministerstva životního prostředí udělované po projednání s Ministerstvem průmyslu a obchodu na dobu určitou (nejvýše 10 let) s možností prodloužení. Autorizace bude udělena v případě splnění všech zákonem stanovených podmínek. Zákon tak umožňuje vznik více společností. Není nutné, aby každá společnost přebírala odpovědnost za všechny typy obalů uváděné v ČR do oběhu. V jiných státech je obvyklé, že existuje jedna  servisní organizace pro všechny typy obalů a vedle toho několik menších organizací specializovaných na některé typy obalů (např. obaly od léčiv, sudy, palety). Ve všech případech jde o soukromé společnosti založené výrobci a uživateli obalů, ve kterých se stát nijak neúčastní. Důvodem pro toto řešení je to, že společnosti vždy zpoplatňují obaly uváděné na trh a tak zavádějí určitý ekvivalent “daně z obalu”. Pokud by se stát podílel na těchto společnostech, mohl by být napadán pro zavádění diskriminačních nebo ochranářských opatření. Řešení prostřednictvím soukromé společnosti vyvazuje stát z odpovědnosti za výši poplatků, které jsou stanoveny smluvně soukromým subjektem a tedy nejsou opatřením státu a nemohou být napadány. Proto nutnou součástí uděleného souhlasu je stanovení typů obalů, k jejichž zpětnému odběru bude společnost oprávněna. Druhou obligatorní náležitostí souhlasu je stanovení požadavků na podíl využití a recyklace odpadů z obalů, které uvedli do oběhu “klienti” společnosti, tj. osoby, které se společností uzavřely smlouvu o přenesení odpovědnosti. Tyto požadavky bude MŽP určovat tak, aby v rámci celého státu byly splněny požadavky čl. 6 směrnice, tj. aby celkový podíl využití a recyklace se pohyboval v požadovaném rozmezí mezi minimální a maximální přípustnou hodnotou. Zde se tedy předpokládá koordinační úloha MŽP.

Předpokládá se, že společnost bude spolupracovat s obcemi, jimž bude hradit třídění odpadu z obalů v rámci sběru komunálního odpadu, a tím bude založen integrovaný systém sběru použitých obalů.

Nutno doplnit, že předchůdcem této zákonné úpravy je v praxi již naplňovaná dobrovolná dohoda, která byla uzavřena v dubnu 1999  mezi MŽP a Českým sdružením pro obaly a životní prostředí a která slouží zároveň jako prostředek implementace směrnice 94/62/EC v ČR. Dobrovolná dohoda byla uzavřena v souladu s doporučení EK o uplatňování dobrovolných dohod při transpozici směrnic v environmentální oblasti EK 733/96. Podobné řešení, které umožňuje, aby servisní organizace vznikaly v předstihu k plnému uplatnění zákona, bylo použito v řadě států EU.

Na základě plnění této dohody je již dnes zpoplatněno okolo 30 % obalů uváděných na trh a výrobci se podílejí na nákladech tříděného sběru v obcích s celkovým počtem 3,5 miliónu obyvatel. Vzhledem k tomu, že tohoto výsledku bylo dosaženo po roce existence dohody, která umožnila vznik výše zmiňovaného integrovaného systému, na základě dobrovolné účasti výrobců, lze očekávat, že průmysl je na uplatnění zákona připraven a očekává jej. Od přechodu z “dobrovolného” do “povinného” provádění zpětného odběru lze očekávat zapojení do integrovaného systému i většiny těch výrobců, kteří dosud stojí mimo něj, a tak i výrazné navýšení finančních prostředků, které umožní další rozvoj třídění odpadů z obalů s cílem dosáhnout v roce 2005 míru využití odpadu z obalů požadovanou EU. Na systému založeném na základě dohody se dnes podílejí podniky ze všech oblastí hospodářské činnosti – výrobci obalů, výrobci finálních výrobků i obchodní síť.

Předkládaný návrh zákona  je koncipován i s ohledem na to, aby probíhající proces, ve kterém průmysl v předstihu přejímá svou odpovědnost, volně přešel do nové formy a nebyl narušen. Přerušení tohoto procesu započatého uzavřením dobrovolné dohody by totiž mohlo představovat výrazné zpoždění implementace směrnice ES 94/62, k jejímuž plnému splnění co do míry využití odpadu z obalů ČR žádá ve srovnání s ostatními kandidátskými zeměmi o kratší přechodné období, protože má jako jediná již existující systém zapojení výrobců.

K § 17 až 22

Tato ustanovení přinášejí určitá omezení autorizované společností oproti normálním akciovým společnostem. Tato omezení či zpřísnění byla zvolena s cílem dosáhnout maximální transparentnosti struktury a fungování autorizovaných společností a zamezit  zneužití jejich prostředků, včetně možnosti zneužití ze strany samotných akcionářů.

K § 23 až 24

Zde jsou stanoveny základní povinnosti autorizované společnosti, které souvisí zejména se získáváním smluvních partnerů  (podmínky musí být pro všechny rovnocenné) a přebíráním jejich odpovědnosti, a s vedením evidence.

K § 25

Obce jsou vedle povinných osob druhým základním typem smluvních partnerů autorizovaných společností. Autorizované společnosti jim budou přispívat na systémy třídění odpadů. Podmínky smluv s jednotlivými obcemi musí být rovnocenné.

K § 26

Autorizované společnosti mohou vykonávat jinou činnost než je hlavní předmět jejich činnosti pouze v souladu s tímto ustanovením.

K § 27 až 32

Tato ustanovení upravují postup správních úřadů při zjištění nedostatků v činnosti autorizované společnosti, které mohou vést až ke změně nebo zrušení autorizace, a dále další důvody pro změnu, zrušení a zánik autorizace. V případě zániku autorizace je nutno zvlášť dbát práv osob, které měly se společností uzavřenu smlouvu o převzetí odpovědnosti. K uspokojení jejich pohledávek se přednostně použijí zůstatky rozvojového fondu společnosti. Tyto osoby budou mít půlroční lhůtu na to, aby zajistily plnění povinnosti zpětného odběru jiným způsobem.

K § 33

Pro úpravu fungování autorizovaných společností zůstává obecným předpisem obchodní zákoník.

K § 34

Jako samostatná část jsou vyděleny poplatky v oblasti nakládání s obaly. Tyto poplatky jsou koncipovány jako poplatky registrační a evidenční a podléhá jim zápis a evidence v Seznamu právnických osob a fyzických osob, které jsou nositeli povinnosti zpětného odběru, a udělení autorizace a evidence v seznamu autorizovaných společností. Výnosy z těchto poplatků plynou do Státního fondu životního prostředí. S tímto ustanovením souvisí rovněž novela zákona o Státním fondu životního prostředí v § 49.
K § 35 až 42

Zde je upraveno institucionální zázemí pro aplikaci zákona o obalech. Kromě Ministerstva životního prostředí a Ministerstva průmyslu a obchodu se navrhují kompetence inspekčním orgánům (České obchodní inspekci, České zemědělské a potravinářské inspekci a České obchodní inspekci) a celním orgánům. 

K § 43 až 46

Tato ustanovení stanoví sankce za správní delikty v oblasti působnosti zákona. Těmito sankcemi jsou pokuty a ochranná opatření.  Výše horních hranic pokut je odstupňována podle závažnosti  protiprávního jednání. 

K § 47

Zde se stanoví vztah zákona o obalech ke správnímu řádu.

K § 48

Toto ustanovení souvisí s § 53, který stanoví, že zákon nabývá účinnosti dnem vyhlášení. Díky přechodnému ustanovení však budou povinnosti uložené v části druhé zákona vymáhány až po uplynutí 6 měsíců od vstupu zákona v účinnost. Smyslem těchto ustanovení je, aby povinné osoby měly možnost připravit se na plnění povinnosti podle části druhé, tj. například založit společnost podle části třetí a zažádat o její autorizaci dříve, než vstoupí v účinnost povinnosti stanovené v části druhé. Odst. 2 obsahuje přechodné ustanovení týkající se řízení zahájených před účinností zákona.

K § 49

Přímá novela zákona o Státním fondu životního prostředí souvisí s ust. § 10 a 34 návrhu zákona (Podpora aplikovaného výzkumu). Příspěvky z Fondu životního prostředí budou udělovány odborně způsobilým právnickým nebo fyzickým osobám na základě doporučení výběrové komise, složené pro tyto specifické případy ze zástupců MŽP, MPO a odborníků z autorizovaných společností.

K § 50

Změna zákona o ochraně spotřebitele spočívá ve zrušení těch ustanovení jeho § 18, jejichž obsah je převzat tímto zákonem (§ 9). Konečné znění tohoto ustanovení bude dopracováno v návaznosti na zvolení jedné z variant § 9.

K § 51

Změna živnostenského zákona spočívá ve vyloučení  aplikace tohoto zákona na činnost  autorizovaných společností podle zákona o obalech. Tyto společnosti nebudou potřebovat živnostenské oprávnění, to bude nahrazovat autorizace udělovaná podle § 16 zákona o obalech.

K § 52

Toto ustanovení obsahuje novelu zákona o cenách, která je odůvodněna snahou vyvázat zálohy z režimu zákona o cenách, aby byly možné dohody o jejich výši mezi jednotlivými články ekonomického řetězce, jak je předpokládá § 9 varianta 2.

K § 53

Účinnost zákona se předpokládá dnem vyhlášení, s tím, že plnění povinností podle části druhé zákona bude podle přechodného ustanovení (§ 48) vymahatelné až po uplynutí 6 měsíců od účinnosti zákona. 
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