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представляю к защите

Проблемы гражданско-правового режима отходов в 
недропользовании: теория и практика

В статье исследуются основы гражданско-правового режима отходов как объ-
ектов в правоотношениях по недропользованию. Автор провел классификацию от-
ходов как объектов гражданских прав, анализ правового регулирования и судебной 
практики. В статье рассмотрена проблема согласованности Гражданского кодекса 
РФ и Закона РФ «О недрах» по вопросу приобретения права собственности на отходы 
добычи полезных ископаемых и связанных с ним перерабатывающих производств. В 
результате работы сделаны рекомендации по совершенствованию законодатель-
ства и разрешению споров на практике.
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The article examines the basics of civil law regime wastes as objects in the legal 
relations on subsoil use. The author conducted classification of wastes as objects of civil 
rights, the analysis of the legal regulation and judicial practice. In the article the problem 
of coherence of the Civil Code of Russian Federation and the Law of Russian Federation 
"About subsoil" on the question of ownership of the wastes from the mineral extraction 
and related processing industries. The article recommendations are made to improve the 
legislation and to resolve disputes.
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По данным Государственного докла-
да Министерства природных ресурсов и 
экологии РФ количество образовавшихся 
отходов в России с 2006 г. по 2015 г. воз-
росло на 44%. Наибольший объем образо-
вания отходов приходится на добычу по-
лезных ископаемых: в 2010 г. – 89%, 2014 
г. – 93% и 2015 г. – 92%. К тому же при 
добыче топливно-энергетических ресур-
сов – главным образом, при извлечении 
из недр и обогащении каменного и бурого 
угля – образовалось, соответственно, 59%, 
62% и 57% от всех отходов в стране. По-
давляющая часть отходов, направляемых 

на захоронение, приходилась в 2015 г. на 
Северо-Западный (45% от общей величи-
ны), Центральный (31%) и Дальневосточ-
ный (9%) федеральные округа [1]. 

В связи с ростом количества отходов, 
развитием технологий в их утилизации 
и обезвреживанию, а также заинтересо-
ванностью государства в экологической 
безопасности страны существенно повы-
шается интерес бизнеса к данной сфе-
ре. Отходы производства и потребления 
приобретают экономическую ценность 
и становятся объектами в гражданско-
правовых договорах. Отходы горного про-
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изводства и связанные с ним перераба-
тывающие производства требуют особого 
внимания по причине их преобладания и 
специального правового регулирования 
недропользования. Поэтому исследова-
ние правового режима отходов в недро-
пользовании, включая их подвид – отхо-
ды горного-производства и связанные с 
ним перерабатывающие производства – с 
позиции цивилистики, весьма актуально. 

Отходы в недропользовании как объек-
ты гражданских прав распространены в 
двух разных группах правоотношений:

1) как объекты в правоотношениях 
по выполнению работ по захоронению 
любых видов отходов в участках недр 
или соответствующих подземных соору-
жениях; 

2) как объекты, которые образовыва-
ются в результате геологического изуче-
ния, разведки и добычи полезных ис-
копаемых, подземных вод, обогащения 
полезных ископаемых (так называемые 
отходы добычи полезных ископаемых 
и связанных с ним перерабатывающих 
производств). 

Правовой режим отходов сформиро-
ван из общегражданских, экологических 
норм и норм специального законодатель-
ства, регулирующего соответствующую 
сферу деятельности, в результате кото-
рой образуются отходы, например, зако-
нодательство о здравоохранении, атом-
ное законодательство, законодательство 
о недрах и т.д. Следует отметить, что 
современная цивилистика неоправдан-
но практически обходит стороной ис-
следование отходов в качестве объектов 
гражданских прав. Как отмечают Н.В. 
Кичигин, М.В. Пономарёв признание от-
ходов «…объектом права собственности 
в должной мере способствует их вовле-
чению в хозяйственный оборот и дела-
ет их предметом гражданско-правовых 
сделок» [2]. 

В соответствии с ч. 1 ст. 1 Федерально-
го закона от 24.06.1998 №89-ФЗ (ред. от. 
03.07.2016) «Об отходах производства и 
потребления» [3] (далее – Федеральный за-
кон «Об отходах производства и потребле-
ния») отходы производства и потребления 
– это вещества или предметы, которые 
образованы в процессе производства, 
выполнения работ, оказания услуг или 
в процессе потребления, которые удаля-

ются, предназначены для удаления или 
подлежат удалению в соответствии с ука-
занным Федеральным законом. Данное 
определение критикуется за отсутствие 
раскрытия понятия «удаление», в резуль-
тате чего «сложно разграничить понятие 
«отходы» с понятием «вторичное сырье» 
[4]. В соответствии со ст. 4 указанного 
закона право собственности на отходы 
определяется в соответствии с граждан-
ским законодательством. Гражданский 
кодекс РФ [5] (далее – ГК РФ) предусма-
тривает для отходов общий гражданско-
правовой режим и не устанавливает ни-
каких особых норм, за исключением п. 2 
ст. 226 ГК РФ, согласно которому брошен-
ные отвалы и сливы, образующиеся при 
добыче полезных ископаемых, отходы 
производства и иные отходы могут быть 
обращены в собственность собственника, 
владельца или пользователя земельного 
участка, водного объекта или иного объ-
екта, где они находятся.

Из анализа определения понятия «от-
ходы» можно заключить, что они являют-
ся материальными объектами. О том, яв-
ляются ли они благом, многие отвечают 
отрицательно в своих работах, указывая, 
что отходы – это исключительно бремя 
для собственников. Однако, однозначно 
считать все отходы исключительно бре-
менем алогично, потому что современ-
ные технологии позволяют выгодно ути-
лизировать отходы. 

В связи с возможностью утилизации 
отходов, с юридической точки зрения, 
сложно разграничить понятие «отходы» 
от понятия «вторичное сырье». Это игра-
ет ключевое значение на практике для 
многих организаций, потому что работа 
с отходами (как особый вид деятельно-
сти) подлежит лицензированию, а вот 
использование вторичного сырья нет. По 
этой причине в литературе некоторые 
авторы предлагают разделить отходы на 
две группы: отходы, которые не могут 
быть использованы в ближайшем буду-
щем как сырье в силу отсутствия техно-
логий, и отходы, которые могут исполь-
зоваться в дальнейшем в хозяйственном 
процессе, определив их как «вторичные 
материальные ресурсы» [6]. 

Отметим, что видов отходов множе-
ство, поэтому существует федеральный 
классификационный каталог отходов, 
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утвержденный Приказом Росприродна-
зора от 18.07.2014 № 445. Тем не менее, 
все отходы – вещества или предметы – 
обладают признаками материальности 
и дискретности (физическое и юридиче-
ское обособление от окружающего мира), 
поэтому должны рассматриваться и клас-
сифицироваться как вещи. Все отходы 
движимые вещи, т.к. подлежат сбору, 
транспортированию, другой вопрос, что 
объекты размещения отходов могут быть 
недвижимыми или движимыми. Бόльшая 
часть отходов являются делимыми, т.к. по-
сле деления их назначение не изменяется, 
например, вскрышная пустая порода, но 
есть и отходы неделимые, т.к. в результа-
те деления они разрушатся, изменятся их 
свойства, что может стать причинной по-
вышенного загрязнения (например, ртут-
ные лампочки). Некоторые отходы можно 
признавать индивидуально-определенной 
вещью, например, техника, одежда, по-
терявшие свои потребительские свой-
ства, при условии, что вещь, до момен-
та как стала отходом (т.е. потеряла свои 
потребительские свойства), имела режим 
индивидуально-определенной вещи и при 
условии, что еще не передана собствен-
ником во владение лицу, занимающемуся 
обращением с отходами. После передачи 
такой вещи-отхода она сливается с ины-
ми отходами, находящимися во владении 
лица, обращающегося с отходами. Тем 
не менее бόльшая часть отходов являет-
ся родовыми вещами и образовываются 
в результате переработки вещи (ст. 220 
ГК РФ) или аналогично продукции как 
побочное вещество или предмет (ст. 136 
ГК РФ). Все отходы, находящиеся у лиц, 
профессионально обращающихся с от-
ходами, приобретают признаки родовых 
вещей, т.е. теряют свои различительные 
признаки.

Отметим, что подразделение отходов 
на I – V классы опасности с позиции ци-
вилистики не имеет никакого значения. 
Классы опасности установлены, прежде 
всего, для ранжирования требований к 
лицам, обращающимся с отходами, и к 
самой профессиональной деятельности 
по обращению с отходами.

Другой вопрос, с какого момента счи-
тать вещь отходом? C момента потери 
потребительских свойств (поломка ком-
пьютера) или с момента, когда собствен-

ник посчитал, что вещь потеряла свои 
свойства и принял решение об отказе от 
права собственности на вещь (например, 
выбросив старую обувь) либо с момента 
передачи соответствующему лицу для 
утилизации (например, разбитый авто-
мобиль). Законодательство не дает пря-
мого ответа на данный вопрос. 

Судебная практика, рассматривая во-
прос образования отходов, посчитала, 
что субъекты  вправе самостоятельно 
определять, какие вещества и материа-
лы, образующиеся в результате их про-
изводственной деятельности, подпадают 
под определение «отходы производства и 
потребления» [7; 8; 9]. В таком случае и 
момент образования отходов зависит от 
усмотрения субъекта.

Право собственности имеет большую 
значимость применительно к отходам 
(лому) черных и цветных металлов. Так, 
согласно п. 2 ст. 13.1 Федерального за-
кона «Об отходах производства и потре-
бления», субъекты могут осуществлять 
обращение с ломом и отходами цветных 
металлов и их отчуждение происходит 
только в случае, если имеются докумен-
ты, подтверждающие их право собствен-
ности на них. В связи с этим, необходимо 
установить условия первичного возник-
новения права собственности на отхо-
ды, а также условия его приобретения. В 
данном случае применяются общие нор-
мы гражданского права, регулирующие 
сходные отношения. Первичное право 
собственности на отходы в общем случае 
определяется исходя из норм ст. 220 ГК 
РФ: при переходе права собственности с 
материалов на отходы, образовавшиеся 
в результате переработки материалов. 

Интересно, что при передаче образо-
ванных и накопленных отходов специ-
ализированной организации не проис-
ходит автоматического перехода права 
собственности на отходы, потому что 
договор на оказание услуг по размеще-
нию отходов обычно не предусматрива-
ет такого перехода права собственности 
на отходы на специализированную ор-
ганизацию и бремени уплаты публично-
правового платежа за негативное воз-
действие на окружающую среду при 
размещении отходов. Указанная право-
вая позиция отражена в Постановлении 
Президиума Высшего арбитражного суда 
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РФ от 09.12.2008 № 8672/08 и определе-
нии Верховного суда РФ от 30.11.2010 № 
78-Впр10-33. Данная ситуация требует 
разрешения на законодательном уровне.

ГК РФ в настоящее время не уста-
навливает никаких ограничений оборо-
тоспособности отходов. Однако, в ст. 9 
Федерального закона «Об отходах произ-
водства и потребления» установлено, что 
деятельности по сбору, транспортирова-
нию, обработке, утилизации, обезврежи-
ванию, размещению отходов I – IV клас-
сов опасности подлежит лицензированию 
в соответствии с Федеральным законом 
от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О лицензирова-
нии отдельных видов деятельности» [3]. 

Особым исключением из принципа 
свободы оборота являются радиоактив-
ные отходы, правовой режим которых со-
ставляет специальное законодательство. 
В соответствии с ч. 1 ст. 9 Федерального 
закона «Об обращении с радиоактивны-
ми отходами и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации», радиоактивные 
отходы, содержащие ядерные материа-
лы, а также иные радиоактивные отхо-
ды, образовавшиеся до дня вступления 
в силу указанного Федерального закона, 
находятся в федеральной собственности. 
Радиоактивные отходы, образовавшиеся 
после этого дня (за исключением радио-
активных отходов, содержащих ядерные 
материалы, которые могут находиться 
исключительно в федеральной собствен-
ности), находятся в собственности орга-
низации, в результате деятельности ко-
торой они образовались [10].

Захоронение отходов является видом 
пользования недрами. Захоронению мо-
гут быть подвергнуты все виды отходов 
производства и потребления. В соответ-
ствии с Федеральным законом «Об отхо-
дах производства и потребления» объек-
ты размещения отходов – это специально 
оборудованные сооружения, предназна-
ченные для размещения отходов (полигон, 
шламохранилище, в том числе шламовый 
амбар, хвостохранилище, отвал горных 
пород и др.), включающие в себя объек-
ты хранения отходов и объекты захоро-
нения отходов [3]. Объекты захоронения 
отходов, предоставленные в пользование 
в установленном порядке участки недр, 
подземные сооружения для захоронения 

отходов I – V классов опасности в соответ-
ствии с законодательством Российской 
Федерации о недрах [3]. Часть объектов 
размещения отходов по своим признакам 
являются движимыми вещами (цистер-
ны, вагоны и т.д.), часть недвижимым 
имуществом (отвалы, полигоны, гидро-
технические сооружения, такие как: хво-
стохранилище, шламонакопитель, все 
подземные объекты захоронения). Все 
объекты размещения отходов являются 
самостоятельными объектами права соб-
ственности и подлежат инвентаризации 
и внесению в государственный реестр 
объектов размещения отходов. 

Согласно ч. 6 ст. 9 и ч. 2 ст. 10 Зако-
на РФ 21.02.1992 № 2395-1 «О недрах» 
(в ред. от 03.07.2016) (далее – Закон РФ 
«О недрах») для захоронения радиоактив-
ных отходов, отходов I – V классов опас-
ности  участки недр предоставляются в 
пользование без ограничения срока юри-
дическим лицам, созданным в соответ-
ствии с законодательством Российской 
Федерации и имеющим соответствующие 
лицензии на ведение работ по использо-
ванию отходов [11]. Право пользования 
недрами с целью захоронения отходов 
предоставляется разными органами вла-
сти (Правительством РФ, специальной 
комиссией) в зависимости от вида отхо-
дов и глубины залегания. 

В связи с тем, что отходы горного про-
изводства и связанные с ними перера-
батывающие производства преобладают 
в количественном соотношении и имеют 
специальное правовое регулирование, 
рассмотрим их подробнее. В норматив-
ных актах не дается определение понятия 
отходов добычи полезных ископаемых и 
связанных с ним перерабатывающих 
производств в связи с чем, есть слож-
ность разграничения их с техногенными 
месторождениями. В литературе приво-
дится следующее определение:

под отходами горнодобывающего производ-
ства понимается часть добытых полезных 
ископаемых, которые в процессе их подго-
товки, обработки или первичной переработ-
ки превращаются в отходы [12]. 
По распространенному мнению, пред-

ставленному в различных источниках, ГК 
РФ и Закон РФ «О недрах» имеют суще-
ственные взаимные противоречия в от-
ношении вопроса принадлежности права 



Власть и управление на Востоке России. 2017. №1 (78)                    184

собственности на отходы горнодобываю-
щего производства и связанного с ним 
перерабатывающего производства. С 
одной стороны, согласно п. 2 ст. 226 ГК 
РФ лицо в собственности, владении или 
пользовании которого находится земель-
ный участок, водный объект или иной 
объект, где находятся брошенные отва-
лы и сливы, образующиеся при добыче 
полезных ископаемых, имеет право об-
ратить эти вещи в свою собственность, 
приступив к их использованию или со-
вершив иные действия, свидетельствую-
щие об обращении вещи в собственность, 
а с другой стороны, Закон РФ «О недрах» 
предусматривает пользование такими от-
ходами только в рамках лицензии. При 
«прекращении действия лицензии он уже 
не недропользователь и, следовательно, 
на основании ч. 3 ст. 12 этого Закона, 
являясь собственником таких отвалов, не 
вправе их использовать» [13]. 

В связи с этим, судебная практика по 
вопросу определения собственника от-
ходов горнодобывающего производства 
и связанных с ним перерабатывающих 
производств весьма противоречива. Так, 
Пятнадцатый арбитражный апелляцион-
ный суд и Федеральная антимонопольная 
служба (далее – ФАС) Северо-кавказского 
округа в своих актах по иску о призна-
нии недействительности торгов и лицен-
зии на право добычи полезных ископае-
мых, содержащихся в отвалах, пришли 
к выводу, что отвалы отходов горнодо-
бывающего производства имеют право-
вой статус гражданско-правового объек-
та, уже участвовавшего неоднократно в 
гражданском обороте как имущество при 
реорганизации, как товар по договору 
купли-продажи, поэтому не могут быть 
недрами и объектом государственной 
собственности [14]. Однако по аналогич-
ному иску с похожими обстоятельствами 
дела ФАС Дальневосточного округа [15] 
вообще отказывает в рассмотрении во-
проса принадлежности права собствен-
ности на отходы и исследует лишь со-
блюдение порядка проведения торгов. 
Мирнинский районный суд Республики 
Саха (Якутия) в другом случае указал, 
что «хвосты» являются составной частью 
единого имущественного комплекса гор-
нодобывающего предприятия [16]. Вер-
ховный суд Республики Саха (Якутия) в 

обзоре судебной практики делает вывод, 
что для определения собственника отхо-
дов горного производства и связанных с 
ним перерабатывающих производств в 
хвостохранилище следует руководство-
ваться протоколом подсчета запасов 
полезных ископаемых, содержащихся 
в отходах, и постановки их на государ-
ственный баланс запасов [17]. Аналогич-
ный вывод был сделан некоторыми суда-
ми в других регионах [18; 19].

Согласно преамбуле Закон РФ "О не-
драх" регулирует отношения, возникаю-
щие в связи с недропользованием и с 
использованием отходов горнодобываю-
щего и связанных с ним перерабатыва-
ющих производств [11], иными словами 
является специальным законом. Однако 
согласно ст. 3 ГК РФ, принятого позже, 
а следовательно, обладающего большей 
юридической силой, нормы гражданского 
права, содержащиеся в других законах, 
должны соответствовать ГК РФ [5]. 

В соответствии с п. 3 ч. 1 ст. 6 Закона 
РФ «О недрах», использование отходов до-
бычи полезных ископаемых и связанных 
с ней перерабатывающих производств, 
а также в случае разведки и добычи по-
лезных ископаемых может осуществлять-
ся по самостоятельной лицензии, предо-
ставляемой владельцу лицензии на право 
добычи полезных ископаемых либо ино-
му юридическому лицу [11]. Частью 4 ст. 
11 указанного закона установлено, что 
лицензия удостоверяет право использо-
вания таких отходов [11]. Согласно п. 4 
ч. 1 ст. 22 Закона РФ «О недрах», недро-
пользователь вправе использовать отхо-
ды от добычи полезных ископаемых, об-
разовавшиеся в результате деятельности 
данного пользователя недр и связанных 
с ней перерабатывающих производств, 
если иное не оговорено в лицензии или в 
соглашении о разделе продукции [11]. В 
соответствии с п. 3 ст. 23.3 Закона РФ «О 
недрах», пользователи недр, осуществля-
ющие первичную переработку получае-
мого ими из недр минерального сырья, 
обязаны обеспечить, в том числе, наибо-
лее полное использование продуктов и от-
ходов переработки (шламов, пылей, сточ-
ных вод и других); складирование, учет 
и сохранение временно не используемых 
продуктов и отходов производства, со-
держащих полезные компоненты [11]. В 
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указанных нормах Закона РФ «О недрах» 
речь идет лишь о праве пользования отхо-
дами c целью извлечения из них полезных 
компонентов, все остальное складирует-
ся и учитывается, ставится на государ-
ственный баланс полезных ископаемых в 
соответствии со ст. 31 Закона РФ «О не-
драх» и Приказом Министерства природ-
ных ресурсов и экологии РФ от 6.09.2012 
№ 265 «Об утверждении порядка поста-
новки запасов полезных ископаемых на 
государственный баланс и их списании с 
государственного баланса». 

В унисон установленной Законом РФ 
«О недрах» государственной собствен-
ности на недра и все их ресурсы статья 
220 ГК РФ предусматривает возникно-
вение права собственности на результат 
переработки у собственника материа-
ла, если иное не установлено договором 
или если стоимость переработки не пре-
вышает стоимость продукции. Это под-
тверждает принадлежность указанных 
отходов государству как собственнику 
исходного материала – недр, если иное 
не предусмотрено лицензией на право 
пользования недрами или соглашени-
ем о разделе продукции. Ст. 136 ГК РФ 
аналогично указывает принадлежность 
права собственности на продукцию, по-
лученную в результате использования 
вещи, независимо от того кто использует 
такую вещь, собственнику вещи. То есть, 
так же как и в отношении продукции, 
право собственности на отходы горно-
добывающего производства и связанных 
с ним перерабатывающих производств 
принадлежит государству как собствен-
нику недр. Согласно п. 7 ч. 1 и ч. 2 ст. 12 
Закона РФ «О недрах», предусматривают 
договорную форму отношений и возмож-
ность приобретения права собственности 
на добытые полезные ископаемые недро-
пользователем, в том числе отходы горно-
добывающего производства и связанных 
с ним перерабатывающих и содержа-
щих компоненты полезных ископаемых. 
Поэтому в общем случае, если иное не 
установлено в лицензии или соглашении 
о разделе продукции при прекращении 
права пользования недрами, прекраща-
ется право пользования отходами, кото-
рые содержатся в отвалах, хвостохрани-
лищах, шламонакопителях и т.д. После 
этого полезные компоненты отходов 

признаются запасами полезных ископае-
мых и ставятся на государственный ба-
ланс, следовательно, являются объектом 
права государственной собственности. 
Однако в ст. 220 ГК РФ сделана общая 
оговорка, что право собственности на 
результат переработки может возникать 
и у переработчика в случае превышения 
стоимости переработки над стоимостью 
исходного материала, что в принципе яв-
ляется противоречием с Законом РФ «О 
недрах» и усложняет задачу на практике 
для определения собственника отходов. 

В ст. же 226 ГК РФ речь идет именно об 
отвалах и отходах горного производства и 
связанных с ним перерабатывающих про-
изводств, представляющих собой движи-
мое имущество, от которого собственник 
отказался, т.е. требуется также устано-
вить и факт отказа от права собственно-
сти. Иными словами, применение данной 
статьи подходит только для неучтённых 
государственным балансом запасов по-
лезных ископаемых в отходах, от которых 
собственник отказался. 

На основании изложенного, для реше-
ния ряда спорных ситуаций по опреде-
лению собственника отходов горного 
производства и связанных с ним перера-
батывающих производств, которые учте-
ны государственным балансом полезных 
ископаемых, предлагаем прямо закре-
пить ключевое юридическое значение 
учетных данных баланса в Законе РФ «О 
недрах». Что касается не учтенных от-
ходов, то разрешение спорной ситуации 
должно зависеть от истории образования 
отходов, правомочий недропользователя, 
закрепленных в лицензии. Отметим, что 
отходы, образованные в результате само-
вольного пользования недрами, априори 
принадлежат государству как собствен-
нику недр и всех их ресурсов и не могут 
быть признаны брошенными вещами. 

Таким образом, отходы производства 
и потребления как объекты гражданских 
прав недропользования обладают слож-
ной природой и как следствие – сложным 
правовым режимом. Отметим следую-
щие проблемы гражданско-правового 
режима отходов в недропользовании: 

1) отсутствие базовых специальных 
норм об отходах производства и потре-
бления в ГК РФ; 

2) раздробленность правового регули-
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рования; 
3) отсутствие критериев разграни-

чения понятия «отходов» и «вторичного 
сырья»; 

4) отсутствие определения понятия от-
ходов горнодобывающего производства 
и связанных с ним перерабатывающих 
производств и техногенного месторож-
дения; 

5) пробел в части установления мо-
мента возникновения права собственно-
сти на отходы; 

6) несовпадение в одном лице соб-
ственника отходов и собственника объ-
екта размещения отходов. 

Указанное приводит к спорам в лите-
ратуре и на практике, а также усугубляет 
проблему с отходами, которые угрожают 
экологической безопасности, и собствен-
ник которых прекратил свое существо-
вание либо неизвестен. Для решения сло-
жившейся ситуации необходимо ввести 
в ГК РФ базовые нормы об отходах как 
особых объектах гражданских прав по 
отмеченным пробелам.
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